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Kuntiin kohdistuvien tehokkuuspaineiden ja uusien yhteistyötarpeiden vuoksi on yhtiömuo-
dossa hoidettu tuotantotapa kunnissa tasaisesti lisääntynyt. Samalla on tullut tarve löytää yh-
tiöoikeuteen sopivat tuotannon ja omistuksen ohjauskeinot. Tutkielmani käsittelee kunnan tai 
kuntien yhteisesti omistaman osakeyhtiön omistajanohjauksen tarvetta ja keinoja.  
 
Kunnan tarjoama palvelu rahoitetaan pääasiassa verovaroin ja sitä ohjataan monin hallinnolli-
sin säädöksin. Osakeyhtiön toiminta perustuu osakeyhtiölakiin. Julkisoikeudellisesta asemasta 
huolimatta tulee myös kunnan osakeyhtiössä toimiessaan noudattaa osakeyhtiölakia. Esimer-
kiksi kunnan edustajien asema yhtiökokouksessa tai osakeyhtiön hallituksessa määräytyy osa-
keyhtiölain mukaan. 
 
Jotta osakeyhtiölle yleisesti asetetut tehokkuuden, nopean reagoinnin ja joustavuuden tavoitteet 
toteutuisivat, tulee kuntaomistajan vaihtaa perinteiset kunnan oman tuotannon omistajanoh-
jausmenetelmät osakeyhtiön ohjaukseen sopiviksi. Osakeyhtiön sisäisiä menetelmiä ovat muun 
muassa omistajan päätöksentekovallan käyttäminen yhtiökokouksessa tai omistajien yksimie-
listen päätösten kautta, omistajan edustajan valitseminen yhtiön hallitukseen, omistajien yhtei-
sen tahtotilan osoittaminen yhtiöjärjestyksessä ja omistajien yhtiölle antamat toimintaohjeet.  
 
Erityisen tärkeäksi ohjaamisen välineeksi nousevat erilaiset sopimukset. Kuntaomistajien väli-
sellä osakassopimuksella voidaan esimerkiksi sopia etukäteen yhtiön hallituspaikkojen jaosta. 
Yhtiön ja kuntaomistajan kesken voidaan sopia hyvinkin yksityiskohtaisesti yhtiön tuottaman 
palvelun laadusta ja hinnasta.  
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1 JOHDANTO 
1.1 Tutkimuskohde 
Pro gradu -tutkielmani käsittelee kuntaomisteisen osakeyhtiön omistajanohjausta. Kun-
nallisten palveluiden siirtäminen osakeyhtiömuodossa hoidettavaksi on viimeisen vuosi-
kymmenen aikana tasaisesti lisääntynyt. Vuonna 2012 kuntaomisteisia osakeyhtiöitä oli 
yli 1700 kappaletta.1 Osakeyhtiömuotoisen toiminnan voidaan kunnissa odottaa yhä li-
sääntyvän muun muassa kuntiin kohdistuvien tehokkuuspaineiden takia.  
 
Osakeyhtiö on yritystoiminnan suosituin yritysmuoto. Vahtera on tarkastellut osakeyhti-
ön merkitystä oikeustaloustieteellisestä näkökulmasta. Hänen mukaan osakeyhtiöllä on 
ylivoimainen institutionaalinen ominaisuus ratkaista pääomien keräämiseen, hallinnoimi-
seen ja jakamiseen liittyvät kysymykset siten, että suuri joukko sijoittajia voi osallistua 
yhtiön toiminnan rahoittamiseen samanaikaisesti. 2 Osakeyhtiön toiminta perustuu osake-
yhtiön oikeushenkilöllisyyteen ja siitä seuraavaan yhtiön varojen itsenäisyyteen, mikä 
erottaa yhtiön omaisuuden sen osakkaiden omaisuudesta ja käytännössä mahdollistaa 
osakkeenomistajien rajoitetun vastuun olemassaolon (Osakeyhtiölaki, OYL, 624/2006, 
1:2).  
 
Korkeimman oikeuden tuomiosta KKO 1997:17 käy selkeästi ilmi osakkeenomistajan ja 
osakeyhtiön omaisuuksien itsenäisyys. Tapauksessa emo-osakeyhtiö oli valvonut tytär-
osakeyhtiönsä konkurssissa tältä olevan saatavansa tytäryhtiön omaisuuteen vahvistetun 
yrityskiinnityksen tuottamin etuoikeuksin. Etuoikeus oli riitautettu sillä perusteella, että 
emoyhtiöllä oli osakeomistuksensa vuoksi 63,4 prosentin äänivalta tytäryhtiössä ja että 
velkakirjat, joiden maksamisen vakuudeksi yrityskiinnitys oli vahvistettu, olivat siten 
yrityksen omistajan hallussa. Korkein oikeus totesi perusteluissaan, että osakeyhtiöt ovat 
itsenäisiä oikeushenkilöitä, joilla on oma, osakkaittensa varallisuudesta erillinen omai-
suutensa. Tästä periaatteesta ei ole säädetty poikkeusta osakeyhtiölain 1 luvun 2 §:ssä 
tarkoitetussa konsernisuhteessa olevien osakeyhtiöiden osalta. Emoyhtiön määräysvalta 
tytäryhtiössään ei siten sinänsä oikeuta pitämään emoyhtiötä tytäryhtiön omaisuuden 
omistajana. Emoyhtiön ei pelkästään sanotun määräysvaltansa nojalla katsottu omistavan 
                                               
1 Vainio 2012, s. 6 
2 Vahtera 2011, s. 18 
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tytäryhtiön kiinnitettyä omaisuutta. Korkein oikeus vahvisti panttivelkakirjojen osoitta-
mat saatavat maksettavaksi yrityskiinnityksen kohteena olleesta omaisuudesta. Ratkaisu 
osoittaa siis selkeästi yrityksen ja sen osakkeenomistajien omaisuuden erillisyyden peri-
aatteen.  
 
Villa huomauttaa, että tarkasteltaessa osakeyhtiötä yrityksenä, tulee erottaa yrityksen ja 
osakeyhtiön käsitteet. Yrityksen käsite kuvaa liiketoiminnan järjestämistä kustannuste-
hokkaalla tavalla, kun taas osakeyhtiöllä kuvataan yrityksen tapaa kerätä pääomia ja or-
ganisoitua. Myös Villa korostaa osakeyhtiömuodon toimivuutta yrityksen pääoman ke-
räämisen ja pysyvyyden suhteen.3 
 
Kuntaomisteisessa osakeyhtiössä yritysmuodon valintaan eivät vaikuta niinkään edellä 
mainitut, osakeyhtiömuotoon liittyvät menestystekijät, sillä kuntaomisteisessa yhtiössä 
pääomia ei kerätä suurelta omistajajoukolta eikä kuntaomisteista osakeyhtiötä pääsääntöi-
sesti uhkaa yhtiöön sijoitettujen varojen menettäminen konkurssin takia.4 Kuntaomistajan 
kannalta asiaa on tarkasteltu Kuntaliiton julkaisemassa kuntayhtiöitä käsittelevässä käsi-
kirjassa. Teoksen mukaan kunnallisessa toiminnassa osakeyhtiömuoto on paitsi moni-
käyttöinen, sen myös odotetaan lisäävän toiminnan tuottavuutta. Kunnissa yhtiöittämisel-
lä tavoitellaan mahdollisuutta nopeaan reagointiin, tehdään täytäntöönpanosta joustavam-
paa, karsitaan hallinnollista byrokratiaa sekä pienennetään taloudellisia riskejä. Tavoittei-
den todetaan pätevän yhtä hyvin kunnalliseen kuin ylikunnalliseenkin toimintaan.5  
 
Stattin puolestaan pitää kunnallisen osakeyhtiön perustamisen tärkeimpänä syynä kuntien 
keskinäisen yhteistyön helpottumista. Kuntien keskinäisen yhteistyön perinteisissä väli-
                                               
3 Villa 2001, s. 54 
4 Itsenäisenä juridisena toimijana kuntaomisteinen osakeyhtiö tosin voitaisiin asettaa konkurssiin, mutta 
pelkästään kunnallisten palvelujen tuottajana konkurssi olisi hyvin epätodennäköinen. Sen sijaan konkurssi-
lain (120/2004) 1:3.2:n mukaan kuntaa, kuntayhtymää tai muuta kuntien julkisoikeudellista yhteistoiminta-
elintä ei voida asettaa konkurssiin. Kunnan osalta asiaa voidaan perustella sillä, että kunta on julkisyhteisö, 
jolla on Suomen perustuslain (731/1999) 121 §:ssä turvattu itsehallinto ja itsenäinen verotusoikeus. Oike-
uskirjallisuudessa kuntien konkurssikelpoisuutta on tosin jouduttu joskus pohtimaan, sillä yksittäiset kunnat 
ovat saattaneet joutua huomattaviinkin taloudellisiin vaikeuksiin. Kuntien taloudelliset vaikeudet on kui-
tenkin hoidettu muilla keinoin. Konkurssiin ei voida asettaa myöskään kuntayhtymää tai muuta kuntien 
julkisoikeudellista yhteistoimintaelintä. Niitä ei voida pitää kunnasta täysin itsenäisinä ja ne toimivat yleen-
sä kunnan hoidossa ja vastuulla. Kuntayhtymällä tarkoitetaan sekä vapaaehtoisia että niitä kuntayhtymiä, 
joihin kuuluminen on lain nojalla pakollista. Muulla kuntien julkisoikeudellisella yhteistoimintaelimellä 
tarkoitetaan muuta usean kunnan yhteisiä toimintoja hoitavaa kunnista itsenäistä julkisoikeudellista oikeus-
henkilöä, joka ei ole kuntayhtymä. Esimerkkinä tällaisesta voidaan mainita pääkaupunkiseudun yhteistyö-
valtuuskunta. (HE 26/2003 vp)    
5 Niskakangas ym. 2011, s. 12; Harjula – Prättälä 2012, s. 631 
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neissä – kuntayhtymässä ja yhteislautakunnassa – Stattin näkee ongelmina muun muassa 
päätösvallan karkaamisen kunnilta yhtymälle sekä yhteislautakuntia koskevan epäselvän 
lainsäädännön. Osakeyhtiömuoto tarjoaa näihin verrattuna suhteellisen selkeän organisaa-
tiomallin ja säännöt omistajanohjaukselle. Muiksi kunnallisen osakeyhtiön perustamis-
syiksi Stattin mainitsee osakeyhtiöllä saavutettavan toiminnan tehokkuuden nousun, or-
ganisaation selkeytymisen ja laskentatoimen muuttumisen aiempaa läpinäkyvämmäksi. 
Hän pitää myös osakeyhtiön roolijakoa kunnan perinteistä toimintaa selkeämpänä. Tästä 
syystä esimerkiksi elinkeinotoiminnan harjoittaminen on kuntaomisteisessa osakeyhtiössä 
helpompaa, sillä sopimuskumppaneilla on osakeyhtiön kanssa toimiessaan selkeä käsitys 
siitä, mikä on kunkin toimijan toimivalta.6  
 
Kuntaomisteisilla osakeyhtiöillä ei ole varta vasten niitä varten luotua yrityslainsäädän-
töä, vaan niissä noudatetaan kaikkia osakeyhtiöitä koskevaa osakeyhtiölakia. OYL:ssa 
ovat määräykset osakeyhtiön hallinnosta ja toiminnan johtamisesta. Lain mukaan yhtiön 
johdon toimivalta on irrotettu omistajien toimivallasta. Yhtymäkohta osapuolten välille 
luodaan muun muassa yhtiökokouksessa, jossa omistajat käyttävät valtaansa hallituksen 
jäseniä valitessaan sekä määrittävät yhtiön toiminnan suuntaviivat. Tutkimuksessani tar-
kastelen osakeyhtiölain määräyksiä toimivallan jakautumisesta ja OYL:n sallimia omista-
janohjausmahdollisuuksia.   
 
Osakeyhtiöiden joukkoon mahtuu hyvin monenlaisia yhtiöitä, joten osakeyhtiölain lisäksi 
on usein tarvetta muunkinlaiselle oikeudelliselle sääntelylle. Yhtiöoikeudellisen pakotta-
van sääntelyn lisäksi on osakeyhtiöissä niin omistajien kesken kuin itse yhtiölläkin laaja 
sopimusoikeudellinen vapaus. Tarkastelen työssäni sekä osakkeenomistajien keskinäisiä 
että osakkeenomistajien ja yhtiön välisiä sopimuksia. Tavoitteenani on löytää omista-
janohjauksessa käyttökelpoisia sopimusoikeudellisia toimintamalleja.  
 
Hyvän vertailupohjan kunnan oman tuotannon ja kuntaomisteiselta yhtiöltä ostetun tuo-
tannon rinnalle tuo malli, jossa palvelu ostetaan yksityisesti omistetulta yhtiöltä. Merkit-
tävää on, että esimerkiksi yleisesti kunnan suurimman yksittäisen menoerän aiheuttamat 
sosiaali- ja terveyspalvelut on yhä useammin ulkoistettu yksityiselle toimijalle. Tämä on 
tarkoittanut omistajanohjausmahdollisuuden häviämistä, mutta samalla sopimusten mer-
                                               
6 Stattin 2007, s. 22-23 
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kitysten korostumista. Koska myös kuntaomisteinen osakeyhtiö on osakeyhtiöoikeudelli-
sessa mielessä vastaavanlainen itsenäinen toimija, voidaan perustellusti kysyä, mitä lisä-
arvoa omistajuus tuo palvelutuotannon ohjaamiseen.  
 
 kunnan toimielin, esim. lau-
takunta tuottaa palvelun 
palvelun ostaminen ulkopuolisel-
ta tuottajalta, esimerkiksi kunnan 
omistamalta osakeyhtiöltä tai 
yksityiseltä palvelutuottajalta 
tuotannon perusta - kuntalaki  
- maksetaan verovaroin 
- kunta tuottaa kuntastrate-
gian mukaisen palvelun ja 
toimii työnantajana 
- kustannuspaikkakohtainen 
talousarviosuunnittelu, ta-
voitteiden asettelu ja to-
teuman seuranta 
- kunta vastaa tuotannon 
laadusta sekä määrittelee 
laadun kriteerit  
- yhtiö toimii osakeyhtiölain 
mukaan 
- kunnan ostopäätökset kunta-
strategian mukaisesti kunta-
lakia noudattaen 
- maksetaan verovaroin 
- kunnan ja yhtiön välinen so-
pimus; sopimuksen mukaiset 
laatukriteerit ja hinta 
- yhtiö tuottaa palvelun ja toi-
mii työnantajana, yhtiö vas-
taa sopimuksen mukaisesta 
tuotannon laadusta 
 
Kuvio 1. Kunnan oman tuotannon ja yksityiseltä ostetun palvelun vertailua. 
 
Yllä olevassa kuviossa ei ole vielä esitelty yhtiön omistajanohjauselementtejä, sillä oike-
anpuoleinen sarake koskee palvelun ostamista yhtä lailla kuntaomisteiselta kuin yksityi-
sesti omistetulta yhtiöltä. Kunnan kannalta merkittävin muutos siirryttäessä omasta tuo-
tannosta ostopalveluun on palvelun sisällön, hinnan ja laadun määrittäminen kunnan ja 
yhtiön välisessä sopimuksessa, kun ne kunnan omassa tuotannossa määriteltiin yksityis-
kohdittain kunnan vuosittaisessa talousarviossa ja -suunnitelmassa. 
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1.2 Tutkimuskysymys, rakenne ja rajaus 
Koska osakeyhtiömalli näyttäisi saavan yhä enemmän sijaa kuntapalveluiden7 tuottami-
sessa, on perusteltua selvittää kuntaomistajan vaikuttamismahdollisuudet yhtiön toimin-
taan. Tehokkuutta tavoitteleva kunta haluaa luonnollisesti säilyttää itsellään riittävät liike-
toiminnan ohjauskeinot. Motivaatio on paitsi taloudellinen myös toiminnallinen, sillä 
kunnan toiminta pohjautuu lukuisiin lakisääteisiin velvoitteisiin. Myös osakeyhtiön tulee 
tuottaa palveluja tehokkaasti ja riittävä, kunnan määrittämä palvelutaso säilyttäen. Tut-
kimuskysymykseni kuuluu: Millaisia keinoja kunnalla on käytössä kuntaomisteisen osa-
keyhtiön omistajanohjauksessa? 
 
Karin mukaan yrityksen päätöksenteko jakautuu kolmelle tasolle. Ylimmällä tasolla 
osakkeenomistajat tekevät merkittävimmät päätökset yhtiökokouksessa tai osakkeen-
omistajien yksimielisellä päätöksellä. Toisen tason strateginen päätöksenteko tapahtuu 
yhtiön hallituksessa. Kolmannen tason operatiivista johtamista ja siihen liittyvää päätök-
sentekoa toteuttaa toimitusjohtaja yhdessä johtoryhmänsä kanssa. Omistajien vaikutusta 
päätöksentekoon kutsutaan omistajanohjaukseksi ja siitä käytetään myös nimitystä corpo-
rate governance.8 Tutkimuksessani tarkastelen kuntaomistajan mahdollisuuksia ja myös 
tarvetta osallistua näiden eri tasojen päätöksentekoon.   
 
Tutkimukseni paneutuu osakeyhtiöoikeuden, kunnallisoikeuden ja sopimusoikeuden osa-
keyhtiötä koskeviin tai oleellisesti osakeyhtiötoimintaa sivuaviin säädöksiin. Vaikka so-
pimusoikeudessa ei suoranaisesti ole viittauksia osakeyhtiölakiin, on laajasta sopimusva-
paudesta johtuen sopimusoikeudella kiinteä yhteys käsiteltävään asiaan. Osakeyhtiölain 
valmisteluasiakirjoissa osakeyhtiölaki nähdään eräänlaisena mallisopimuksena: laissa on 
säännelty keskeiset asiat, mutta moniin kohtiin on lisäksi jätetty sopimusvapaus.9  
  
Osakeyhtiölaissa on pyritty yhtiöiden toimintavapauden lisäämiseen ilman että sääntelyä 
vähennetään. Taustalla on ajatus, että kaikkien yhtiöiden - mutta erityisesti pienten - 
etujen mukaista on, että keskeiset yhtiöoikeudelliset kysymykset säännellään laissa. Kat-
                                               
7 Kuntalain mukaisilla palveluilla tarkoitetaan muita kuin julkisen vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä. Harju-
la – Prättälä 2012, s. 160.  
8 Hannula – Kari 2007, s. 103. 
9 Mähönen ja Villa määrittävät osakeyhtiön sopimusoikeudellisia liityntöjä sisältäväksi konstruktioksi, joka 
sisältää myös sellaisia piirteitä, joita ei voi saavuttaa pelkin sopimusjärjestelyin. Mähönen - Villa 2006, s. 
154. 
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tava sääntely tekee mahdolliseksi sen, että yritykset voivat toimia ilman turhia kustan-
nuksia, jotka aiheutuvat yhtiöoikeudellisista seikoista sopimisesta. Yritysten toimintava-
pauden lisäämiseksi on säännöksiä muutettu aiempaa tahdonvaltaisemmiksi, sallittu ja 
tarvittaessa säännelty uusia menettelyjä sekä poistettu joitakin muotomääräyksiä.10 Ny-
kyistä osakeyhtiölakia voidaankin hyvin kuvailla sanoilla salliva yhtiölaki.11 
 
Tutkimukseni käsittelee kuntaomisteista osakeyhtiötä erottelematta yhtiöitä kunnan omis-
tusosuuden mukaan. Tarkastelu koskee siis yhtiöitä, joiden osakekannan kunta omistaa 
kokonaan kuten myös yhtiöitä, joiden osakkeet useat kunnat omistavat yhdessä. Kunta-
konserniin kuuluva yhtiö on kuitenkin käsitelty omassa luvussaan siltä osin, kun konser-
nista, konserniohjauksesta ja tytäryhtiöistä ovat omat säännöksensä kuntalaissa.  
 
Tutkimukseni ensimmäisessä osassa käyn läpi kuntien tehtävää kuntalain mukaisena jul-
kispalveluiden tuottajana. Samoin käyn läpi kuntalain määräykset, jotka koskevat kunta-
konsernia sekä vuonna 2013 kuntalakiin otettua määräystä kunnan liiketoiminnan yhtiöit-
tämisvelvoitteesta kunnan toimiessa kilpailutilanteessa. Kuntalain mukaista tiedottamis-
velvoitetta kuntalaisille käsittelen hiukan yhtiöittämisvelvoitteen yhteydessä, mutta tar-
kemmin asiaan paneudun tutkimuksen toisessa osassa eli samalla, kun käsittelen yhtiöön 
liittyviä tiedottamis- ja salassapitomääräyksiä.  
 
Toisessa osassa paneudun osakeyhtiöoikeuteen ja yhtiön operatiivista johtamista koske-
viin määräyksiin. Erityisesti pyrin avaamaan operatiivisen johdon ja kuntaomistajan vä-
listä suhdetta. Osakkeenomistajan merkittävin vaikuttamiskanava yhtiön operatiivisen 
johdon toimintaan on yhtiökokous, jossa valitaan hallituksen jäsenet. Mikäli hallitus ei 
toimi omistajia tyydyttävällä tavalla, voi yhtiökokous halutessaan vaihtaa hallituksen.  
 
Yhtiön johdon toimintaa ohjaavat osakeyhtiölain keskeiset periaatteet, joita ovat muun 
muassa toimiminen yhtiöjärjestyksessä määritellyn yhtiön tarkoituksen mukaan, toimimi-
nen yhtiön edun mukaan, osakkaiden yhdenvertaisuus sekä osakkeenomistajien toimin-
nan tahdonvaltaisuus. Näitä asioita käsittelen muuten tutkimukseni toisessa osassa, mutta 
tahdonvaltaisuus nousee esiin erityisesti kolmannen osan yhtiöjärjestystä ja yhtiökokous-
                                               
10 HE 109/2005 vp, s. 17 
11 Mähönen - Villa 2006, s. 158. 
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ta käsittelevissä kappaleissa. Yhtiön johdon tulee kaikessa toiminnassa ajaa yhtiön etua, 
joten mielenkiintoiseksi nousee kysymys siitä, voiko yhtiön etu olla vastoin kunnan etua.  
 
Viimeisessä osassa pohdin osakeyhtiön erilaisia omistajanohjausmenetelmiä, joita ovat 
yhtiöjärjestys, yhtiökokous, osakassopimus (sisältäen myös perustamissopimuksen) sekä 
muut yhtiön ja omistajien väliset sopimukset. Sopimusvapaus sallii yhtiön solmia erilai-
sia sopimuksia hyvinkin vapaasti, joten esimerkiksi omistajan ja yhtiön kesken solmittu 
useampivuotinen palvelusopimus tai vuosittain tehtävä tuotantosopimus voivat omistajan 
näkökulmasta katsottuna toimia myös omistajanohjausvälineinä. Mainituilla omistajanoh-
jausjärjestelmillä on myös tietty keskinäinen juridinen suhde, mikä puolestaan lisää ky-
symyksenasettelun mielenkiintoa.   
 
1.3 Tutkimusmetodi 
Kyseessä on lainopillinen tutkimus, joka systematisoi eri oikeudenaloja oikeudellisesti 
toimivaksi kokonaisuudeksi. Tutkimus etenee käytännöllisen lainopin keinoin tulkiten 
olemassa olevia oikeusnormeja ja päätyen normien tulkintasuositusten kautta esittämään 
käytännön toimintamalleja kuntaomisteisen osakeyhtiön omistajanohjaukseen. 
 
Kyseessä on de lege lata -tutkimus eli se tulkitsee voimassa olevaa oikeutta. Toisaalta 
tutkimuksessa on myös oikeustaloustieteellinen intressi, sillä tutkimuskohteeseen sisältyy 
taloudellisen kustannustehokkuuden ja resurssienjaon näkökulma. Osakeyhtiön kunta-
omistajan tulee toteuttaa tarkoituksenmukaista omistajanohjausta niin, että rajallisia re-
sursseja käytetään oikeissa paikoissa parhaalla mahdollisella tehokkuudella.  
 
Tutkimuksen pääpaino on lainsäädännössä sisältäen lainvalmistelun esityöt. Rajapintojen 
määrittelemiseksi olen perehtynyt oikeuskirjallisuuteen sekä tuomioistuinratkaisuihin. 
Erilaisia yhtiösopimusmalleja on olemassa ja työssäni olen paneutunut muun muassa 
kuntien edunvalvojana toimivan Kuntaliiton julkaisemiin malleihin. 
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2 KUNTA PALVELUIDEN TUOTTAJANA / JÄRJESTÄJÄ-
NÄ 
2.1 Kunnan tehtävä ja palvelujen järjestäminen kuntalain mukaan 
Kuntalain (KL, 365/1995) 2 §:n mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen otta-
mansa ja sille laissa säädetyt tehtävät. Edelleen kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoi-
taakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtäviä. Kunta voi hoitaa sille 
laissa säädetyt tehtävät itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtävien hoi-
don edellyttämiä palveluja kunta voi myös hankkia myös muilta palvelujen tuottajilta.  
 
Kunnan itsehallintoon kuuluu oikeus päättää, tuottaako kunta palvelut itse vai toimiiko se 
palvelujen järjestäjänä. Vaihtoehtoja ei kuitenkaan ole silloin, kun erityislaissa on päätet-
ty, että kunnan oma hallinto ja henkilöstö huolehtii tietyistä palveluista.12 
 
Kuntalain esitöissä tuottamisvaihtoehtoina mainitaan palvelun tuottaminen itse, kuntayh-
tymän perustaminen, palvelun hankkiminen toiselta kunnalta tai kuntayhtymältä, osake-
yhtiön perustaminen tai oleminen osakkaana osakeyhtiössä tai muussa yksityisoikeudelli-
sessa yhtiössä, palvelun hankkiminen valtiolta tai muulta julkisyhteisöltä taikka palvelun 
ostaminen yksityiseltä palvelun tuottajalta.13 Esityksessä on siis erikseen mainittu kunta-
omisteinen osakeyhtiö ja yksityinen palvelun tuottaja. Tällä lienee haluttu korostaa kun-
taomistajan määräysvaltaa yhtiössä erotuksena yhtiöstä, jossa kunta ei ole omistajana. 
Kummassakin tapauksessa on kuitenkin huomioitava, että osakeyhtiö on aina oma juridi-
nen toimijansa, jonka tulee toimia osakeyhtiölain mukaisesti.   
 
2.2 Kuntakonserni ja tytäryhtiön asema kuntalain mukaan 
Kuntalain 16 a §:n (519/2007) mukaan yhteisö, jossa kunnalla on kirjanpitolain 
(1336/1997) 1 luvun 5 §:ssä tarkoitettu määräysvalta, on kunnan tytäryhteisö. Kunta ty-
täryhteisöineen muodostaa kuntakonsernin. Mitä kuntalaissa säädetään tytäryhteisöstä, 
sovelletaan myös kunnan määräysvaltaan kuuluvaan säätiöön. Osakeyhtiö voi olla myös 
useamman kunnan yhteisesti omistama, niin että minkään kunnan omistusosuus ei nouse 
yli puoleen äänivaltaisista osakkeista; tällöin yhtiö ei kuulu minkään kunnan muodosta-
                                               
12 HE 192/1994 vp, s. 75 
13 HE 192/1994 vp, s. 75 
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maan kuntakonserniin. Jos kuntaomisteinen osakeyhtiö ei kuulu kuntakonserniin, ei tässä 
luvussa kerrottuja konserni- ja tytäryhtiömääräyksiä sovelleta yhtiöön. 
 
Kirjanpitolain mukaan kirjanpitovelvollisella on määräysvalta toisessa kirjanpitovelvolli-
sessa (yrityksessä), jos sillä on enemmän kuin puolet kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden 
tai osuuksien tuottamasta äänimäärästä ja tämä äänimäärä perustuu omistukseen, jäsenyy-
teen, yhtiöjärjestykseen, yhtiösopimukseen tai niihin verrattaviin sääntöihin taikka muuhun 
sopimukseen. Määräysvallan katsotaan syntyneen myös silloin, kun kirjanpitovelvollisella 
on oikeus nimittää tai erottaa enemmistö jäsenistä kohdeyrityksen hallituksessa tai siihen 
verrattavassa toimielimessä taikka toimielimessä, jolla on tämä oikeus, ja oikeus perustuu 
samoihin seikkoihin kuin edellä tarkoitettu ääntenenemmistö. Samoin kirjanpitovelvollisel-
la on määräysvalta kohdeyrityksessä, jos yrityksiä johdetaan yhteisesti tai kirjanpitovelvol-
linen muulla tavoin käyttää tosiasiallista määräysvaltaa kohdeyrityksessä.  
 
Kunnanvaltuuston tehtäviin kuuluu paitsi kunnan myös kuntakonsernin toiminnan ja ta-
louden keskeisistä tavoitteista sekä konserniohjauksen periaatteista päättäminen (KL 13 
§, 519/2007). Valtuusto päättää kuntakonsernin sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan 
perusteista (KL 13 §, 325/2012). 
 
Konserniyhtiön sisäinen valvonta ja riskienhallinta kuuluvat yhtiön hallituksen ja toimi-
tusjohtajan vastuulle. Yhtiöiden tulee riskienhallinnassa ottaa huomioon kunnan omista-
japoliittiset tavoitteet ja konserniohjeet hyvän hallintotavan mukaisesti. Konserniyhtiön 
tulee raportoida konsernijohdolle yhtiössä esiintyvistä merkittävistä riskeistä sekä ris-
kienhallinnan toimivuudesta ja riittävyydestä.14  
 
Kuntalain 25 a §:ssä (519/2007) mukaan kuntakonsernin johtoon kuuluvat kunnanhalli-
tus, kunnanjohtaja tai pormestari ja muut johtosäännössä määrätyt viranomaiset. Konser-
nijohto vastaa kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan järjestämisestä.  
 
Konserniohjaus määritellään hallituksen esityksessä omistajanohjaukseksi ja tytäryhtiöiden 
valvontaa koskevien ohjeiden antamiseksi. Omistajanohjaus on kunnan päätösvallan käytön 
ohjaamista yhtiökokouksessa tai vastaavassa toimielimessä. Käytännössä kunnat ovat hy-
                                               
14 HE 24/2012 vp, s. 12 
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väksyneet konserniohjeita, joissa määrätään esimerkiksi toimielinten ja viranhaltijoiden 
toimivallasta konserniohjauksessa.15  
 
Hallituksen esityksessä on tähdennetty, että konserniin kuuluvien tytäryhteisöjen ohjaus- 
ja valvontakeinot poikkeavat kunnan oman organisaation ohjauksessa käytettävissä ole-
vista hallinnollisista ohjauskeinoista. Valtuusto ja kunnanhallitus eivät voi antaa kunta-
konserniin kuuluvan yhteisön toimielimille oikeudellisesti sitovia määräyksiä. Esimerkik-
si osakeyhtiön hallituksen jäsen toimii tehtävässään osakeyhtiölain mukaisessa vastuussa 
ja hänen on osakeyhtiön johtoon kuuluvana toimittava yhtiön edun mukaisesti.16  
 
Lain esitöiden mukaan tytäryhteisöjen sitouttaminen konserniin voi tapahtua esimerkiksi 
yhtiöjärjestyksessä, yhtiökokouksen päätöksellä, konserniohjeen avulla ja hallituksen 
valinnalla. Lisäksi kunnanhallitus voi antaa kuntalain 23 §:n 2 momentin mukaan ohjeita 
kuntaa eri yhteisöjen hallintoelimissä edustaville. Konserniohjeissa voidaan antaa myös 
pysyväisluonteisia ohjeita kuntaa eri yhteisöissä edustaville henkilöille. Konsernijohdon 
antamien ohjeiden noudattaminen perustuu siihen, että tytäryhtiön johto toimii emoyhtei-
sön luottamuksen varassa.17 
 
Kuntalain 68 a §:n (519/2007) mukaan kunnan, joka tytäryhteisöineen muodostaa kunta-
konsernin, tulee laatia ja sisällyttää tilinpäätökseensä konsernitilinpäätös. Edelleen kunta-
lain 70 §:n (519/2007) mukaan tulee kunnan tytäryhtiön hallituksen tai sitä vastaavan 
toimielimen antaa kunnanhallitukselle kuntakonsernin taloudellisen aseman arvioimiseen 
ja toiminnan tuloksen laskemiseen tarvittavat tiedot. 71 §:n mukaan kunnan tarkastuslau-
takunnan tulee huolehtia kunnan ja tytäryhtiön tarkastuksen yhteensovittamisesta. 73 §:n 
mukaan tulee kunnan tilintarkastajien tarkastaa myös konsernitilinpäätös sekä konserni-
valvonta ja riskien hallinta.  
 
Konsernitilinpäätöksen laatimisvelvollisuudella on hallituksen esityksen mukaan pyritty 
siihen, että kunnalla olisi aikaisempaa paremmat mahdollisuudet johtaa kuntakonsernia. 
Säätelyn tarkoituksena on saada kunnan toiminnasta ja taloudesta riittävä ja oikea koko-
                                               
15 HE 263/2006 vp, s. 5 
16 HE 263/2006 vp, s. 5-6 
17 HE 263/2006 vp, s. 6 
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naiskuva myös tilanteessa, jossa kuntapalveluja tuottavat enenevässä määrin kunnan pe-
rusorganisaation lisäksi kunnan määräysvallassa olevat yhteisöt ja säätiöt.18  
 
2.3  Kunnan toimiminen kilpailutilanteessa ja yhtiöittämisvelvoite 
Kuntalakiin on lisätty 23.8.2013 voimaan tullut 2 a §, jossa on säädetty kunnallisen toi-
minnan yhtiöittämisestä silloin, kun kunta toimii markkinoilla, joissa vallitsee kilpailuti-
lanne. Yhtiöittämisvelvoitteen mukaan tehtävä tulee tällöin saattaa osakeyhtiön, osuus-
kunnan, yhdistyksen tai säätiön hoidettavaksi. Tutkimukseni osalta on todettava, että osa-
keyhtiölaki koskee kuntaomisteista osakeyhtiötä riippumatta siitä, onko osakeyhtiö perus-
tettu yhtiöittämisvelvoitteen johdosta vai siksi, että kunta on pitänyt osakeyhtiömuotoa 
hyvänä myös perinteiselle, ei-markkinoilla toimivalle kunnalliselle palvelutuotannolle. 
Tutkimukseni kuitenkin painottuu osakeyhtiöön, joka ei toimi markkinoilla, vaan joka 
pääasiassa tuottaa palveluja ainoastaan yhdelle tai useammalle kunnalle. Tällainen yhtiö 
poikkeaa markkinoilla toimivasta yrityksestä esimerkiksi yhtiön tarkoituksen, in house -
statuksen ja verovaroin tapahtuvan rahoituksen osalta. Kilpailluilla markkinoilla toimivan 
yhtiön rahoitus puolestaan perustuu palvelujen myyntiin paitsi kunnalle myös muille pal-
velunostajille. Esimerkkinä viimeksi mainitusta voidaan todeta kuntien omistamat sähkö-
yhtiöt. 
 
Kunta ei hoida tehtävää kilpailutilanteessa markkinoilla ainakaan silloin, kun kunta suo-
rittaa tehtävää lain velvoittamana oman kunnan tai yhteistoimintakuntien asukkaille; kun 
kyseessä on koulutus- tai opetustehtävä, joka on erityisen lupajärjestelmän varassa; tai 
kun kyseessä on kuntien yhteinen hankintayksikkö. Hallituksen esityksessä tarkennetaan, 
että kilpailutilanteesta ei ole kyse, jos kunta tuottaa palveluja vain omalle kunnalleen. 
Täten esimerkiksi oman kunnan siivouksen tai palkkahallinnon järjestäminen tilaaja-
tuottaja -mallin perusteella omana toimintana ei muodosta markkinoita.19 Lisäksi laissa 
on määritelty poikkeukset, joita yhtiöittämisvelvoite ei koske.  
 
Kuntalakiin tehdyn muutoksen tarkoituksena on poistaa toiminnan aiemmasta organisoin-
titavasta johtuvia kilpailuneutraliteetti- ja valtiontukiongelmia silloin, kun kunta toimii 
kilpailutilanteessa markkinoilla. Ongelmat liittyvät EU-komission mukaan kunnallisen 
                                               
18 HE 263/2007 vp, s. 15 
19 HE 32/2013 vp, s. 31-32 
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liikelaitoksen konkurssisuojaan ja veroetuun.20 Kuntalain muutoksella ei ole tarkoitus 
puuttua kunnan erityislailla säädettyyn järjestämisvastuuseen. Kuntalaissa ei säädetä pal-
veluista, vaan kunnan hallinnon ja toiminnan järjestämisestä. Jos kuntalailla puututtaisiin 
kuntien järjestämisvastuuseen, tämä tarkoittaisi käytännössä sitä, ettei kunta voisi itse 
tuottaa palveluja, vaan sen tehtävänä olisi kilpailuttaa tehtävän hoitaminen ja rahoittaa 
toiminta. Tämä tarkoittaisi, että kuntalaissa säädettäisiin markkinoiden avaamisesta ja 
kunnallisia palveluja voitaisiin tuottaa vain yritysmuodossa. Lain esitöissä siis tähdenne-
tään, että tämä ei ole tarkoitus.21  
 
Käytännössä yhtiöittämisvelvoite koskee vain tietyntyyppisiä kunnan liikelaitoksia. Halli-
tuksen esityksessä tärkeimpänä mainitaan energia- ja satamatoiminnot. Lisäksi kunnat ja 
kuntayhtymät joutuvat tarkastelemaan toimintaansa esimerkiksi ateria- ja ruokapalveluis-
sa, tilahallinnossa ja kunnallistekniikan ylläpidossa. Hallituksen esityksessä muistutetaan 
myös, että kaikki liikelaitoksetkaan eivät toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, vaan 
osassa on kyse kunnan sisäisen toiminnan järjestämisestä ja osa toimii sellaisilla toimi-
aloilla, joissa yhtiöittämisvelvoitetta ei ole.22  
 
Toiminnan yhtiöittäminen merkitsee sitä, ettei toimintaan sovelleta esimerkiksi viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, myöhemmin julkisuuslaki) 
säännöksiä, muun muassa julkisuusperiaatetta, eikä yhtiön päätöksistä ole mahdollisuutta 
hakea muutosta kuntalain muutoksenhakukeinoin. Koska kyse on kilpailutilanteessa 
markkinoilla hoidetusta tehtävästä, toiminta ei luonteeltaan ole sellainen, että toiminnan 
tulisi olla kaikilta osin julkista tai toimintaan tulisi voida puuttua muutoksenhakuteitse. 
Toiminnalle tulee siis taata samanlaiset lähtökohdat kuin yksityisille toimijoille. Tämän 
vuoksi lain valmisteluaineistossa ei ole ehdotettu toiminnan julkisuutta tai muutoksenha-
kua koskevia erityissäännöksiä. Kunnan tulee kuitenkin kuntalain 29 §:n mukaan huoleh-
tia siitä, että kunta tiedottaa kunnan tehtäviä hoitavan yhtiön toiminnasta.23  
 
Hallituksen esityksessä todetaan, että toiminnan yhtiöittäminen lisää tarvetta omistaja- ja 
konserniohjauksen vahvistamiseen kunnissa. Konserniohjauksen vahvistamisella voidaan 
                                               
20 Komission päätös 2008/765/EY Tieliikelaitokselle/Destialle myönnetystä valtion tuesta, EUVL, N:o L 
270 10.10.2008, saatavana osoitteesta http://new.eur-lex.europa.eu/homepage.html?locale=fi. 
21 HE 32/2013 vp, s. 20 
22 HE 32/2013 vp, s. 22 
23 HE 32/2013 vp, s. 28 
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varmistaa toiminnan kokonaistaloudellinen hoitaminen. Omistajanohjauksella voidaan 
turvata kunnan tahto esimerkiksi toiminnan suuntaamisessa.24 
 
Edellä kuvatulla kunnallisten toimintojen yhtiöittämisvelvoitteella ei suoraan ole vaiku-
tusta kuntaomisteisen osakeyhtiön omistajanohjausjärjestelmään, mutta tuodessaan uusia 
yrityksiä osakeyhtiölain piiriin se lisännee samalla kiinnostusta kuntaomisteisen osakeyh-
tiön omistajanohjauksen kehittämiseen. Kuten edellä on todettu, ei osakeyhtiötä koske 
julkisuuslaki eikä kuntalain mukainen muutoksenhaku. Kunnan tuleekin osakeyhtiötä 
perustaessaan omaksua yhtiöoikeudelliset toimintatavat, ja näihin paneudun erityisesti 
työni neljännessä luvussa, jossa käyn läpi osakeyhtiön omistajanohjausjärjestelmää.   
 
2.4 Kuntaomisteista yhtiötä koskevat kuntalain säädökset Ruotsissa ja Norjassa 
Muissa Pohjoismaissa ei ole Suomen kuntalakia vastaavassa laissa nimenomaisia sään-
nöksiä kuntakonsernista tai liikelaitoksista. Ruotsin kuntalaissa (Kommunallag, SFS 
1991:900) säädetään kunnallisesta osakeyhtiöstä.  
 
Ruotsin kuntalain mukaan kunnan tai maakuntahallituksen25 siirtäessä tehtäviään sellai-
sen osakeyhtiön hoidettavaksi, jonka kaikki osakkeet kunta omistaa, valtuusto asettaa 
toiminnan tavoitteet ja nimeää kaikki hallituksen jäsenet. Valtuusto voi lausua näkemyk-
sensä ennen sellaisten toimintaa koskevien päätösten tekemistä, jotka ovat laadultaan 
periaatteellisia tai muutoin merkityksellisiä. Valtuusto nimeää vähintään yhden maallik-
kotilintarkastajan26 osakeyhtiöön.27 
 
Kunnan kokonaan omistamien yhteisöjen lisäksi Ruotsin kuntalaissa on säännöksiä kun-
nan osittain omistamista yhtiöistä. Kunnan perustaessa tällaisen yhtiön valtuuston tulee 
huolehtia siitä, että nämä oikeushenkilöt tulevat sidotuiksi samoihin ehtoihin kuin kunnan 
                                               
24 HE 32/2013 vp, s. 28 
25 Landsting on suomennettu tässä maakuntahallitukseksi. Tarkka käännös sanalle on maakäräjät; sanalle 
on käytetty Suomessa myös vastinetta maakäräjäkunta. Maakäräjien historia ulottuu ainakin 1100-luvulle, 
jolloin Ruotsin valtakunnan alue hahmottui suurin piirtein nykyiselleen. Yhtenäisestä valtakunnasta ei 
tuolloin voinut kuitenkaan vielä puhua, vaan kyseessä oli pikemminkin maakuntien muodostama liittoval-
tio, jossa jokaisella maakunnalla oli omat käräjänsä, laamanninsa ja oma lakinsa. Huovinen - Manninen - 
Tarmio (toim.) 1965, s. 28. 
26 Maallikkotilintarkastajat suorittavat varsinaisesta osakeyhtiölain mukaisesta tarkastuksesta erillisen ylei-
sen tarkastuksen, jonka sisällöstä on säädetty Aktiebolagslag (2005:551) 10 kap.:ssa. 
27 Kommunallag 3 kap. 17 § 
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kokonaan omistamat yhtiöt siinä laajuudessa kuin on kohtuullista ottaen huomioon omis-
tussuhteet, toiminnan laatu ja muut olosuhteet.28 
 
Ruotsin salassapitolain offentlighets- och sekretesslagen 2009:400 2 kap. 3 §:n mukaan 
sellaisista yhtiöistä, joissa kunnalla tai kuntayhtymillä on yksin tai yhdessä määräysvalta, 
henkilöllä on oikeus saada tietoja yhtiöstä samalla tavoin kuin kunnasta, maakuntahalli-
tuksesta tai kuntayhtymästä. Yhtiön katsotaan olevan määräysvallassa, jos kunnalla tai 
kuntayhtymällä yksin tai yhdessä on yhtiön osakkeiden omistuksen tai muulla perusteella 
enemmän kuin puolet kaikista äänistä yhtiön hallituksessa tai jos näillä on oikeus asettaa 
ja erottaa enemmän kuin puolet osakeyhtiön hallituksen jäsenistä. Jos kunnalla ei ole määrä-
ysvaltaa yhtiössä, tulee valtuuston kuntalain mukaan sopimusta solmiessaan varmistaa, että 
yleisöllä on mahdollista saada tieto asiakirjoista yleisten asiakirjojen julkisuutta koskevien 
perusteiden mukaisesti.29 
 
Ruotsissa kunnan mahdollisuudesta harjoittaa elinkeinotoimintaa säädetään myös kunta-
laissa. Kommunallagen 2 kap. 7 §:n mukaan kunnat voivat harjoittaa elinkeinotoimintaa, 
jos se tapahtuu ilman voitontavoittelua ja tarkoituksena on yleishyödyllisten palvelujen 
tarjoaminen kunnan jäsenille. Yleishyödyllisillä palveluilla tarkoitetaan kollektiivisluon-
teisia hyödykkeitä, kuten sähkönjakelua, jätehuoltoa, joukkoliikennettä tai liikuntahalli-
palveluja. Yleishyödyllisyyden käsite on kehittynyt oikeuskäytännössä eikä sitä ole tar-
kemmin määritelty lainsäädännössä.30  
 
Yleishyödyllisten palvelujen lisäksi erityslakien perusteella kuntien toimialaan on katsot-
tu kuuluvan myös kaukolämpö-, sähkö-, verkko- ja maakaasutoiminta sekä kunnallinen 
satamatoiminta. Lisäksi kunnan toimialaan on oikeuskäytännössä katsottu kuuluvan eräi-
tä toimialaan kiinteästi liittyviä tehtäviä vaikka ne erikseen tarkasteltuna jäisivätkin kun-
nan toimialan ulkopuolelle. Tällaisia ovat esimerkiksi kunnallisten satamien ahtaustoi-
minta sekä soran jalostaminen ja myynti kunnallisilta soranottopaikoilta.31 
 
                                               
28 Kommunallag 3 kap. 18 § 
29 Kommunallag 3 kap. 19 b § 
30 RP 1990/91:117, s. 151-152. 
31 RP 1990/91:117, s. 152. 
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Ruotsin lainsäädännössä ei säännellä kilpailutilanteessa markkinoilla hoidettavan tehtä-
vän organisaatiorakennetta.32 Tältä osin Suomen kuntalaki poikkeaa Ruotsin laista, sillä 
kuten edellä on tullut ilmi, Suomessa 23.8.2013 voimaan tullut laki määrää kilpailutilan-
teessa markkinoilla hoidettavan tehtävän yhtiöittämisestä.  
 
Norjassa kunnat harjoittavat elinkeinotoimintaa usein tehtävissä, jotka ovat aikaisemmin 
olleet erityisiä julkisia tehtäviä ja siten niillä on ollut laajempia yhteiskunnallisia tavoit-
teita. Toiminnan liberalisoinnin jälkeen osa kunnista on päättänyt jatkaa toiminnan har-
joittamista kuntaomisteisesti, esimerkiksi energiasektorilla.  
 
Norjan kuntalain (Lov om kommuner og fylkeskommuner, 107/1992, myöhemmin 
Kommuneloven) mukaan kunta voi perustaa yksityisoikeudellisia yhteisöjä tehtävien 
hoitamiseksi. Kunta voi lisäksi perustaa kuntaorganisaatioon kuuluvan kunnallisen yhtiön 
(kommunale foretak). Kunnalliset yhtiöt kuuluvat kunnan organisaatioon ja muistuttavat 
siltä osin asemaltaan lähinnä suomalaisia liikelaitoksia.33   
 
Kunnan perustamaan ja omistamaan osakeyhtiöön sovelletaan samoja säännöksiä kuin 
yksityistenkin omistamaan osakeyhtiöön, eikä kyse siis ole kuntalaissa määritellystä kun-
nallisesta yhtiöstä. Kuntien omistamia osakeyhtiöitä toimii laajasti eri tehtäväaloilla, mm. 
energiahuollossa (sähkönjakelu, kaukolämpö), liikennesektorilla, tiemaksurahoitteisilla 
tietyömailla sekä omaisuudenhallinta-alalla. Kunnilla on myös organisaatiomuodoltaan 
osakeyhtiöinä toimivia työmarkkinayrityksiä sosiaalisiin tavoitteisiin liittyvää työllistä-
mistä varten.34  
 
Osakeyhtiön sijasta kunnat voivat perustaa myös kuntalain mukaisen kuntien välisen yh-
tiön. Tällaisen yhtiön omistajina voi olla vain kunnat, maakäräjät (maakuntahallitus) tai 
kuntien väliset yhtiöt. Valtio tai yksityiset eivät voi olla niissä omistajina. Kuntien väliset 
yhtiöt ovat itsenäisiä oikeushenkilöitä, jotka ovat oikeudellisesti ja taloudellisesti erillään 
omistajakunnista. Omistajat kuitenkin vastaavat yhtiön velvoitteista rajoittamattomasti. 
Omistajien keskinäinen vastuu määräytyy omistusosuuksien perusteella. Kuntien välinen 
yhtiö ei ole konkurssikelpoinen. Suurimmat toimialat kuntien välisissä yhtiöissä ovat 
                                               
32 HE 32/2013 vp, s. 16 
33 HE 263/2006 vp, s. 11-12    
34 HE 32/2013 vp, s. 18 
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vesi-, viemäri - ja jätehuolto, palo- ja pelastustoimi, tarkastus- ja muut julkisen hallinnon 
tukitehtävät. Lisäksi yhtiöt tuottavat esimerkiksi lääkäripäivystyspalveluja sekä muita 
ennaltaehkäiseviä terveyspalveluja.35 
 
Sekä Ruotsissa että Norjassa on siis mahdollista Suomen tavoin tuottaa kuntapalveluja 
osakeyhtiömuodossa. Maiden säädökset poikkeavat jonkin verran toisistaan ja esimerkik-
si Ruotsissa kunnan omistajanohjaus ja yhtiön tiedottaminen on säädelty Suomea yksi-
tyiskohtaisemmin. Norjassa kuntien yhteisesti perustaman osakeyhtiön vaihtoehtona on 
kuntien välinen yhtiö, jonka toiminnasta määrätään Norjan kuntalaissa.  
 
                                               
35 Kommuneloven  28-2 a - 28-2 v § 
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3 OPERATIIVINEN JOHTO OSAKEYHTIÖLAIN MU-
KAAN 
3.1 Operatiivinen johto 
3.1.1 Hallituksen ja toimitusjohtajan valinta ja erottaminen 
Osakeyhtiölain 6 luvun 1 §:n mukaan osakeyhtiöllä on oltava hallitus. Yhtiöllä voi olla 
myös toimitusjohtaja ja hallintoneuvosto. Osakeyhtiön hallitus on ainoa pakollinen toi-
mielin, eikä toisaalta muihin kuin edellä mainittuihin johtoon kuuluviin edustajiin sovel-
leta osakeyhtiölain johtoa koskevia säännöksiä.36   
 
Vaikka toimitusjohtaja ei osakeyhtiössä ole pakollinen toimielin, itse pidän perusteltuna, 
että kuntaomisteiseen osakeyhtiöön valitaan toimitusjohtaja. Kuntaomisteisen yhtiön hal-
litukseen valitaan yleisesti ainakin osa jäsenistä kunnan luottamushenkilöistä, joiden ei 
voida olettaa hoitavan yhtiön asioita kokopäiväisesti. Toisaalta Kuntaliiton lakiosaston 
näkemyksen mukaan osakeyhtiöitten hallitustenkaan ei tulisi koostua pääosin kunnallis-
poliitikoista, koska se saattaisi heikentää yhtiöitten kilpailukykyä. Kuntaliiton lakiasiain 
johtaja Sulonen mainitsee haastattelussa, että mikäli hallituksen jäsenet eivät tunne toimi-
alaa ja hahmota yhtiön hallituksen asemaa oikein, antaa kunnan yhtiö valtavan kilpai-
luedun muille toimijoille. Osakeyhtiön hallitus on keskeinen menestykseen vaikuttava 
tekijä, ja hallituksen tulee kyetä tukemaan ja ohjaamaan yhtiön toimitusjohtajaa tehtäväs-
sään.37  
 
Yhtiön johdon valinnassa on kyse myös vallan jaosta. Airaksinen toteaa, että osakeyhtiön 
tosiasiallisesta vallankäytöstä on käyty keskustelua 1930-luvulta lähtien. Alkuun omis-
tuksen ja johdon eriytyminen nähtiin ongelmallisena ja oltiin huolestuneita yhtiön johdon 
kasvavasta ja kontrolloimattomasta vallasta ja vastaavasti omistajien aseman heikkoudes-
ta. Myöhemmin omistuksen ja johdon eriytyminen on nähty myönteisemmin, sillä se 
mahdollistaa yhtäältä lahjakkaampien johtajien käytön, koska näitä ei tarvitse löytää 
                                               
36 HE 109/2005 vp, s. 78 
37 Vainio 2012, s. 6-7 
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omistajien joukosta, ja toisaalta sen, että sijoituspääomaa omistavat voivat keskittyä si-
joittamiseen ja omistamiseen.38  
 
Nykyisestä osakeyhtiölaista on poistettu vanhassa osakeyhtiölaissa (734/1978) ollut kiel-
to, jonka mukaan yhtiön hallituksen puheenjohtaja ei saanut toimia toimitusjohtajana. 
Hallituksen esityksessä kuitenkin mainitaan, että hyvät hallintotavat saattavat edellyttää 
tehtävien eriyttämistä. Eriyttäminen on luontevaa siksi, että hallituksen keskeisiin tehtä-
viin kuuluu toimitusjohtajan valvominen.39  
 
Osakeyhtiölain 6 luvun 9 §:n mukaan yhtiökokous valitsee hallituksen jäsenet, jollei yh-
tiöjärjestyksessä määrätä, että hallintoneuvosto valitsee jäsenet. Yhtiöjärjestyksessä voi-
daan myös määrätä, että vähemmän kuin puolet hallituksen jäsenistä valitaan muussa 
järjestyksessä. Säännös ilmentää periaatetta, jonka mukaan osakkeenomistajilla on aina 
oikeus valita hallituksen jäsenten enemmistö.40 Tämä pätee myös silloin, kun työnteki-
jöillä on henkilöstön edustamisesta yritysten hallinnossa annetun lain (725/1990) perus-
teella oikeus nimetä jäseniä hallitukseen.41  
 
Lain esitöiden mukaan johdon valinnan vastuuketjussa on tavoiteltu selkeyttä: yhtiöko-
kous valitsee hallituksen, joka puolestaan valitsee toimitusjohtajan. Hallintoneuvoston 
tehtäviä on haluttu suunnata aiempaa enemmän valvonnan ja ohjeiden antamisen suun-
taan.42 
 
Hallituksen jäsenen voi erottaa tehtävästään vain se, joka hänet on valinnut. Hallituksen 
jäsenen erottamista ei tarvitse perustella. Erottaminen tulee voimaan heti, kun erottamis-
päätös on tehty, jollei päätöksestä muuta määrätä. Vain jos erottamispäätös on oikeudelli-
                                               
38 Airaksinen - Pulkkinen - Rasianaho 2010, s. 230. 
39 HE 109/2005 vp, s. 78 
40 HE 109/2005 vp, s. 78 
41 Henkilöstön edustamisesta yritysten hallinnossa annetun lain (725/1990) tarkoituksena lain 1 §:n mukaan 
on kehittää yrityksen toimintaa, tehostaa yrityksen ja henkilöstön yhteistoimintaa sekä lisätä henkilöstön 
vaikutusmahdollisuuksia antamalla henkilöstölle oikeus osallistua yrityksen liiketoimintaa, taloutta ja hen-
kilöstön asemaa koskevien tärkeiden kysymysten käsittelyyn yrityksen päättävissä, toimeenpanevissa, val-
vovissa tai neuvoa-antavissa hallintoelimissä. 2 §:n mukaan lakia sovelletaan mm. osakeyhtiöön, jossa on 
säännöllisesti vähintään 150 työntekijää. Henkilöstön edustus voi perustua joko sopimukseen (4 §) tai la-
kiin (5 §).  
42 HE 109/2005 vp, s. 78 
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sesti virheellinen, esimerkiksi muotovirheen takia, sitä ei tarvitse noudattaa. Jos virhettä 
ei moitita, tulee päätös aikanaan päteväksi.43  
 
Hallitus voi erottaa toimitusjohtajan tehtävästään. Erottaminen tulee voimaan välittömäs-
ti, jollei hallitus päätä myöhemmästä ajankohdasta (OYL 6:20). 
 
3.1.2 Hallituksen ja toimitusjohtajan tehtävät ja toimivalta 
Osakeyhtiölain 6 luvun 2 §:n mukaan yhtiön hallitus huolehtii yhtiön hallinnosta ja sen 
toiminnan asianmukaisesta järjestämisestä (yleistoimivalta). Lain esitöissä tähdennetään, 
että hallituksella on toimivalta kaikissa niissä asioissa, joita ei nimenomaisesti ole osoitet-
tu yhtiökokoukselle tai mahdolliselle hallintoneuvostolle. 17 §:n mukaan hallituksen on 
ohjattava toimitusjohtajan toimintaa sellaisin ohjein ja määräyksin kuin yhtiön toiminnan 
kannalta on tarpeellista. Tämä on yksi hallituksen tärkeimmistä tehtävistä ja liittyy halli-
tuksen valvontavastuuseen. Jos yhtiöllä ei ole toimitusjohtajaa, kuuluu myös juoksevien 
asioiden hoito hallituksen toimivaltaan.44  
 
Hannula toteaa, että hallituksen tai hallituksen puheenjohtajan tehtävänä on selvittää yh-
tiön omistajien tahtotila yrityksen suhteen. Ilman tätä tietoa hallituksen on vaikea toimia 
yhtiön parhaaksi. Omistajatahdolla voi olla vaikutusta siihen, mihin suuntaan yritystä 
kehitetään tai miten yrityksen sidosryhmät muodostuvat. Tahtotilan ymmärtämisessä on 
myös kyse hallituksen toimintaedellytysten ja mahdollisuuksien rakentamisesta tai paran-
tamisesta. Omistajatahdon selvittämistä ei Hannulan mukaan tulisi antaa toimitusjohtajan 
tehtäväksi: toimitusjohtajan hyvin aktiivinen yhteydenpito omistajiin saattaa heikentää 
hallituksen toimintamahdollisuuksia, ja toisaalta toimitusjohtaja saattaa alkaa toimia hal-
lituksesta riippumatta suoraan omistajilta saadun toimivallan turvin.45 
 
Hallituksen toimivalta tarkoittaa käytännössä myös sitä, että hallituksen kokouksiin ovat 
lähtökohtaisesti oikeutetut osallistumaan vain hallituksen jäsenet ja toimitusjohtaja. Mui-
den henkilöiden läsnäolon hallitus voi sallia siinä järjestyksessä kuin se tekee päätöksen-
sä. Hallitus voi sallia läsnäolon myös yhtiön ulkopuolisille, esimerkiksi tietyn alan asian-
tuntija voi hallituksen kutsusta osallistua kokoukseen. Hallitus voi käyttää ulkopuolista 
                                               
43 Kyläkallio - Iirola - Kyläkallio 2002, s. 585-586. 
44 HE 109/2005 vp, s. 79 - 80. 
45 Hannula – Kari 2007,  s. 31 
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sihteeriä.46 Hallituksen kokouksen läsnäolosta voidaan määrätä myös yhtiöjärjestyksessä 
(OYL 6:5).  
 
Kunnan päättäjille suunnatussa oppaassa Niskankangas toteaa, että hallituksen kokousten 
ulkopuolisten läsnäolijoiden määrä tulisi pitää kohtuullisen pienenä, koska muuten halli-
tuksen työskentely tiiminä hankaloituu. Jonkinlaisena pääsääntönä hänen mukaansa voisi 
pitää, että toimitusjohtajan ja sihteerin lisäksi paikalla olisi vain henkilö, joka jostain syystä 
tuntee päätettävän asian poikkeuksellisen hyvin. Eri asia sen sijaan on, että hallituksen on 
hyödyllistä kokousten ulkopuolella tavata yrityksen avainhenkilöitä ja keskustella heidän 
kanssaan vapaamuotoisesti.47  
                                                                                                                                                                                                              
Airaksinen. toteaa, että hallituksen kokouksissa on joskus läsnä niin sanottuja tarkkailijajä-
seniä, joita ei ole valittu osakeyhtiölain tarkoittamassa järjestyksessä, mutta jotka sään-
nönmukaisesti osallistuvat hallituksen kokouksiin. Tarkkailijajäsenet voivat edustaa esi-
merkiksi suurta osakkeenomistajaa. Vaikka tarkkailijajäsenet eivät ole hallituksen jäseniä, 
saattavat he tosiasiassa käyttää hallituksen jäsenelle kuuluvaa valtaa, mistä syystä he saat-
tavat joutua myös vahingonkorvausvastuuseen. Tarkkailijajäsenten kohdalla on erityisesti 
huomioitava salassapitovelvollisuus ja pörssiyhtiöissä myös sisäpiiritiedon väärinkäytön 
mahdollisuus. Myös osakkeenomistajien yhdenvertaiseen kohteluun on kiinnitettävä huo-
miota. Edelleen Airaksinen toteaa, että vaikka yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä läsnä-
olosta yhtiökokouksessa, ovat tällaiset määräykset käytännössä harvinaisia. Airaksinen 
nostaakin esiin perustavaa laatua olevan kysymyksen siitä, miten ulkopuolisten henkilöi-
den osallistuminen hallituksen kokouksiin edistää yhtiön etua.48 
  
Itse pidän perusteltuna, että myös kuntaomisteisissa yhtiöissä hallituksen kokouksiin 
osallistuvat pääsääntöisesti vain hallituksen jäsenet ja toimitusjohtaja. On hyvin todennä-
köistä, että osakeyhtiön päätöksenteon tehokkuus ja joustavuus kärsivät, jos hallituksen 
kokouksessa istuu kuntaomistajista koostuva, hallituksen ulkopuolinen tarkkailijajoukko. 
Myöskään kunnan hallinto ei tavoitteiden mukaisesti kevene, kun kunta perustaa ylimää-
räisen ja osakeyhtiöorganisaatioon kuulumattoman seurantaorganisaation, jolla ei sellai-
senaan kuitenkaan ole toimivaltaa. Pidän yhtiön kannalta kestämättömänä myös tilannet-
                                               
46 Kyläkallio - Iirola - Kyläkallio 2002, s. 601. 
47 Niskakangas ym. 2011, s. 42. 
48 Airaksinen - Pulkkinen - Rasianaho 2010, s. 446-447. 
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ta, jossa hallitukseen kuulumattomat kuntaedustajat seuraavat yhtiön hallituksen toimin-
taa puuttuakseen halutessaan päätöksentekoon yksimielisellä omistajapäätöksellä.49  
 
Yhtiön hallitus vastaa siitä, että yhtiön kirjanpidon ja varainhoidon valvonta on asianmu-
kaisesti järjestetty. Hallituksen esityksessä muistutetaan, että tarkoitus ei ole, että hallitus 
itse huolehtisi näistä tehtävistä, vaan että se järjestää niiden hoitamisen asianmukaisella 
tavalla.50  
 
Toimitusjohtaja hoitaa yhtiön juoksevaa hallintoa hallituksen antamien ohjeiden ja mää-
räysten mukaisesti (yleistoimivalta) (OYL 6:17). Toimitusjohtaja vastaa siitä, että yhtiön 
kirjanpito on lain mukainen ja varainhoito luotettavalla tavalla järjestetty. Toimitusjohta-
jan on annettava hallitukselle ja sen jäsenille tiedot, jotka ovat tarpeen hallituksen tehtä-
vien hoitamiseksi. Hallituksen esityksen mukaan nämä tiedot toimitusjohtajan tulee antaa 
oma-aloitteisesti. Tarvittaessa hallitus voi määrittää, mitkä tiedot ovat tarpeen hallituksen 
tehtävän suorittamiseksi.51 
 
Toimitusjohtaja saa ryhtyä yhtiön toiminnan laajuus ja laatu huomioon ottaen epätavalli-
siin ja laajakantoisiin toimiin vain, jos hallitus on hänet siihen valtuuttanut tai hallituksen 
päätöstä ei voida odottaa aiheuttamatta yhtiön toiminnalle haittaa. Hallitus voi yksittäis-
tapauksessa tai yhtiöjärjestyksen määräyksen nojalla tehdä päätöksen toimitusjohtajan 
yleistoimivaltaan kuuluvassa asiassa silloinkin, kun yhtiöllä on toimitusjohtaja (OYL 
6:7). Hallitus voi myös saattaa hallituksen tai toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvan 
asian yhtiökokouksen päätettäväksi. 
 
Yhtiötä edustaa yhtiön hallitus (OYL 6:25). Toimitusjohtaja voi edustaa yhtiötä asiassa, 
joka 17 §:n nojalla kuuluu hänen tehtäviinsä. Yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, että 
hallituksen jäsenellä tai toimitusjohtajalla on oikeus edustaa yhtiötä tai että hallitus voi 
antaa oikeuden jäsenelleen, toimitusjohtajalle tai muulle nimetylle henkilölle (OYL 
6:26). Hallitus voi milloin tahansa peruuttaa antamansa oikeuden yhtiön edustamiseen. 
Kaupparekisteriin voidaan merkitä ainoastaan sellainen edustusoikeuden rajoitus, jonka 
mukaan kahdella tai useammalla henkilöllä on vain yhdessä tämä oikeus (OYL 6:27). 
                                               
49 Osakkeenomistajien yksimielistä päätöksentekoa käsittelen lisää luvussa 4.2. 
50 HE 109/2005 vp, s. 80. 
51 HE 109/2005 vp, s. 86. 
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Myös yhtiöjärjestyksen toimialamääräys rajoittaa edustajan toimivaltaa. Yhtiön edustajia 
koskevien määräysten selkeydellä on suuri merkitys, sillä vain yhtiön edustajalla on oi-
keus tehdä yhtiötä sitovia oikeustoimia.  
 
Airaksinen muistuttaa, että yhtiön edustaminen on osattava erottaa päätöksenteosta. Oikeus 
edustaa yhtiötä ei sinällään tuo oikeutta tehdä päätöksiä yhtiön puolesta. Hallituksella ja 
toimitusjohtajalla nämä kaksi oikeutta ovat tosin pääosin yhdenmukaisia, mutta esimerkik-
si OYL 6:26 mukaisilla nimenkirjoittajilla ei pelkästään tämän aseman nojalla ole oikeutta 
tehdä itsenäisiä päätöksiä. Myöskään hallituksen puheenjohtajalla, jolla mahdollisesti on 
oikeus edustaa yhtiötä, ei pelkästään edustamisoikeuden perusteella ole oikeutta tehdä itse-
näisiä päätöksiä yhtiön puolesta.52 
 
3.2 Osakeyhtiön ja johdon toimintaa ohjaavat periaatteet 
3.2.1 Yhtiön toiminnan tarkoitus 
Osakeyhtiölain mukaan yhtiön toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomis-
tajille, mutta yhtiöjärjestyksessä tarkoituksesta voidaan määrätä toisinkin (OYL 1:5). 
Hallituksen esityksessä tarkennetaan, että säännös ei tarkoita velvollisuutta tuottaa mah-
dollisimman suurta määrää voitonjakokelpoisia varoja lyhyellä aikavälillä, vaan voiton 
tuottamista tarkastellaan pidemmällä tähtäyksellä. Mahdollista on siten esimerkiksi yhti-
ön tuotantokoneiston uudistaminen, tuotekehitystoiminnan tai henkilöstön kouluttaminen 
taikka muiden vastaavien investointien tekeminen silloin, kun tällaisten toimenpiteiden 
voidaan katsoa olevan yhtiön ja sitä kautta osakkeenomistajien edun mukaisia. Erilaiset 
investoinnit ja muut pitkävaikutteiset toimet tähtäävät tällöin yhtiön voitontuottamisky-
vyn parantamiseen, mikä puolestaan näkyy toimivilla markkinoilla osakkeen arvon ko-
hoamisena.53 
 
Yhtiöjärjestyksessä toiminnan tarkoitukseksi voidaan määritellä muukin kuin voiton tuot-
taminen osakkeenomistajille. Määräykset voinevat liittyä joko voiton tuottamiseen tai 
siihen, kenelle mahdollinen voitto jaetaan. Ne voinevat olla myös näiden välimuotoja, 
jolloin tarkoituksena on tuottaa jonkin verran voittoa, joka jaetaan muille kuin osakkeen-
                                               
52 Airaksinen - Pulkkinen - Rasianaho 2010, s. 514-515. 
53 HE 109/2005 vp, s. 38-39. 
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omistajille. Toiminnan tarkoitus voi olla myös esimerkiksi yleishyödyllinen, kuten tietyn 
yhdistyksen tai säätiön toiminnan tukeminen.54  
 
Lain esitöissä on mainittu kuntaomisteiselle osakeyhtiölle tyypillinen toiminnan tarkoi-
tus, jonka mukaan yhtiö ei pyri tuottamaan voittoa yhtiölle itselleen, vaan toimii niin sa-
notusti omakustannusperiaatteella tavoitteenaan edullisten tuotannontekijöiden takaami-
nen osakkeenomistajille. Koska osakeyhtiö on itsenäinen juridinen toimija ja tulostaan 
verovelvollinen, on perusteltua, että kuntaomisteisen osakeyhtiön tavoitteena ei ole mah-
dollisimman suuri voitto vaan kunnan kannalta kokonaistaloudellisin toimintatapa.55 
 
Kuntaomistajan kannalta osakeyhtiölain periaatteilla on suuri merkitys. Erityisesti yhtiö-
järjestykseen kirjattu toiminnan tarkoitus kuntapalvelujen tuottajana linjaa yhtiön opera-
tiivista toimintaa merkittävästi. Omistajajoukon on myös helppo toteuttaa omistajanohja-
usta, kun yhtiön tehtävä on yhdessä asetettu ja esimerkiksi palveluiden ostoon yhtiöltä on 
yhdessä sitouduttu. 
 
3.2.2 Voiko yhtiön etu olla vastoin kunnan etua? 
Yhtiön johdon on huolellisesti toimien edistettävä yhtiön etua (OYL 1:8). Toimiminen 
yhtiön edun mukaisesti merkitsee yhtiön johdolle asetettua lojaliteettivelvollisuutta yhtiö-
tä ja viimekädessä kaikkia osakkeenomistajia kohtaan. Mähönen ja Villa kuvaavat johtoa 
osakkeenomistajien agentiksi ja osakkeenomistajia johdon päämiehiksi, joita kohtaan 
johdolla on korostetut, fidusiaariset56 huolellisuus- ja lojaliteettivelvollisuudet.57 Yhtiön 
edun mukaan toimiminen sisältää luonnollisesti toimimisen yhtiön tarkoituksen mukai-
sesti. Jollei yhtiöjärjestyksessä toisin määrätä, tarkoituksena on, että yhtiön liiketoiminta 
tuottaa osakkeenomistajille etua yhtiön välityksellä.58 
 
                                               
54 HE 109/2005 vp, s. 39 
55 Vertaa kunnan harjoittaman elinkeinotoiminnan verotukseen: tuloverolaki 1535/1992, jonka 3 luvussa 
säädetään kunnan harjoittaman elinkeinotoiminnan osittaisesta verovapaudesta. Kunta on tuloverovelvolli-
nen ainoastaan elinkeinotulosta ja muuhun kuin yleiseen tai yleishyödylliseen tarkoitukseen käytetyn kiin-
teistön tai kiinteistön osan tuottamasta tulosta. Kunta ei ole verovelvollinen omalla alueellaan harjoittaman-
sa elinkeinotoiminnan tuottamasta tulosta eikä omalla alueellaan sijaitsevan kiinteistön tuottamasta tulosta.  
56 fidusiaarinen eli luottamusasemaan perustuva 
57 Mähönen - Villa 2006, s. 75 
58 HE 109/2005 vp, s. 41 
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Yhtiön etua käsiteltiin tuomioistuinratkaisussa KKO 1991:122. Tapauksessa osakeyhtiön 
ja sen emoyhtiön hallitukset olivat samanaikaisesti ja samassa paikassa pidetyissä ko-
kouksissaan päättäneet maksaa emoyhtiön tietyille osakkeenomistajille tavanomaista hin-
taa selvästi korkeampaa hintaa näiden tytäryhtiölle toimittamastaan tavarasta. Korkeam-
man hinnan maksamista oli piilotettu muilta osakkeenomistajilta ja tilintarkastajilta kir-
jaamalla jälkikäteen tavaralle laatukriteerit, joiden mukaan korkeampi hinta olisi ollut 
perusteltua tuotteen korkeamman laadun perusteella. Oikeus kuitenkin totesi, että tavara 
ei täyttänyt mainittuja laatukriteereitä, eikä korkeamman hinnan maksamaiselle ollut näin 
ollen perusteita. Tuomioistuin totesi yhtiön johdon toimineen yhtiön edun vastaisesti, ja 
hallituksen jäsenet ja toimitusjohtaja velvoitettiin korvaamaan yhtiölle aiheuttamansa 
vahinko.  
   
Edellä kerrottu oikeustapaus toteuttaa myös nykyisen osakeyhtiölain linjausta, jonka mu-
kaan toimiminen pelkästään tietyn omistajan tai omistajaryhmän välittömien etujen mu-
kaisesti ei ole sallittua. Vain tietyn omistajan etujen mukaisesti toimiminen ei ole sallittua 
silloinkaan, kun hallituksen jäsen on nimetty tämän omistajan toimesta.59 Samaan viittaa 
Sulonen, jonka mukaan kuntaomisteisen osakeyhtiön hallituksen jäsenen, vaikka hän olisi 
kunnanvaltuutettu tai kunnanhallituksen jäsen, on viime kädessä toimittava yhtiön edun 
mukaisesti.60 
 
Edellä olevaa säännöstä ei tule tulkita johdon velvollisuuksia supistavasti. Yhtiön toimin-
nan aikana saattaa olla tilanteita, joissa yhtiön johdon huolellisuusvelvollisuus ja velvolli-
suus toimia yhtiön, viime kädessä kaikkien osakkeenomistajien etujen mukaisesti kohdis-
tuu yhtiön sijasta välittömästi osakkeenomistajien omistuksen arvoon. Tähän viittaa 
muun muassa yhtiön toiminnan tarkoitusta koskevan 5 §:n sanamuoto61 sekä yleisem-
minkin yhtiön johdon asema osakkeenomistajan asiamiehenä.62  
 
Lojaliteettia joudutaan pohtimaan erityisesti tilanteissa, jossa yhtiön johto tekee liiketoi-
mia yhtiön kanssa. Samoin tilannetta, jossa yhtiön johto on halukas omissa nimissään 
tekemään liiketoimen sen sijaan että tekisi sen yhtiön nimissä, tulee tarkastella lojaliteet-
                                               
59 HE 109/2005 vp, s. 41 
60 Sulonen 2012, s. 6 
61 ” Yhtiön toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomistajille, jollei yhtiöjärjestyksessä määrä-
tä toisin.” 
62 HE 109/2005 vp, s. 41 
 25
tivelvollisuuden kannalta. Näissäkin tapauksissa yhtiön johdon tulee asettaa yhtiön ja 
osakkeenomistajien etu oman etunsa edelle. Airaksinen tosin toteaa, että periaatteet, jotka 
koskevat liiketoimintamahdollisuuksien käyttämistä yhtiön sijaan, ovat täsmentymättö-
miä.63  
  
Osakeyhtiön johtoa koskevien esteellisyyssääntöjen mukaan hallituksen tai hallintoneu-
voston jäsen tai toimitusjohtaja ei saa osallistua hänen ja yhtiön välistä sopimusta koske-
van asian käsittelyyn. Hän ei myöskään saa osallistua yhtiön ja kolmannen välistä sopi-
musta, muuta oikeustointa, oikeudenkäyntiä tai muuta puhevaltaa koskevan asian käsitte-
lyyn, jos hänelle on odotettavissa siitä olennaista etua, joka saattaa olla ristiriidassa yhti-
ön edun kanssa. (OYL 6:4, 6:19 ja 6:24). 
 
Osakeyhtiölain mukainen esteellisyys yhtiökokouksessa esiintyy äänestystilanteessa, jos-
sa käsitellään osakkeenomistajaa itseään vastaan nostettua kannetta tai osakkeenomista-
jan vapauttamista vahingonkorvausvelvollisuudesta tai muusta velvoitteesta yhtiötä koh-
taan. Osakkeenomistaja tai hänen asiamiehensä ei myöskään saa äänestää asiassa, joka 
koskee kannetta muuta henkilöä vastaan tai tämän vapauttamista velvoitteesta, jos osak-
keenomistajalla on asiassa odotettavana olennaista etua, joka saattaa olla ristiriidassa yh-
tiön edun kanssa. (OYL 5:14). 
 
Mähönen ja Villa pohtivat yhtiön yhteiskunnallisen vastuun suhdetta osakkeenomistajan 
intressiin. Tässä yhteydessä ei yhteiskunnallisella vastuulla tarkoiteta nimenomaisesti 
kuntaomistajan yhteiskunnallisista velvoitteista johtuvia vastuita vaan yleisesti osakeyh-
tiön suhdetta yhteiskunnassa vallitseviin sääntöihin ja niihin hyveisiin, mitä säännöillä 
tavoitellaan. Asia konkretisoituu esimerkiksi kysymyksellä Voiko yhtiö ihmisoikeuksia tai 
kilpailulainsäädäntöä rikkomalla tavoitella yhtiölle parempaa tuottoa? Osakkeenomista-
jan näkökulmasta vastaus on kielteinen: yhtiön mahdollinen vahingonkorvausvelvollisuus 
tai sakkomaksu alentaa osakkeenomistajan residuaalivoittoa. Lisäksi tällaisella toiminnal-
la olisi kielteinen markkinavaikutus, mikä myös olisi vastoin osakkeenomistajien etua. 
Mähösen ja Villan mukaan ”yhteiskuntavastuun toteuttaminen on osa voiton tuottamisen 
tarkoituksen toteuttamista, eikä yhtiön muiden sidosryhmien taikka muun yhteiskunnan 
tai ympäristön etu voi asettua voiton tuottamisen tarkoituksen edelle yhtiön ensisijaisena 
                                               
63 Airaksinen - Pulkkinen - Rasianaho 2010, s. 49. 
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päämääränä.” Osakkeenomistajakeskeinen ajattelutapa, joka edellä esitetyssä esimerkissä 
kiteytyy omistajia hyödyttävän voiton tavoittelemisena, velvoittaa siis yhtiötä huomioi-
maan ja toteuttamaan yhteiskuntavastuuta.64  
 
3.2.3 Yhdenvertaisuusperiaate 
Osakeyhtiön toiminnan keskeinen periaate on osakkaiden keskinäinen yhdenvertaisuus 
(OYL 1:7). Tällä tarkoitetaan kunkin osakkeen tuottamaa yhtäläistä oikeutta, mikäli yh-
tiöjärjestyksessä ei toisin määrätä. Osakkeenomistajalla on siten lähtökohtaisesti oikeus 
luottaa siihen, että hänen osakkeensa tuottamat oikeudet ovat samat kuin muidenkin 
osakkeiden. Toisaalta säännös merkitsee myös sitä, että osakkeenomistajat voivat luottaa 
yhtiöjärjestysmääräyksestä johtuvien erilaisten osakeoikeuksien pysyvyyteen.65  
 
Periaatteen päällimmäisenä tarkoituksena on suojata vähemmistöosakkeenomistajia. Pe-
riaatteen noudattaminen ei estä enemmistövallan käyttämistä, mutta estää enemmistö-
osakkeenomistajien suosimisen vähemmistön kustannuksella. Epäoikeutettu etu voisi olla 
esimerkiksi tiettyä osakkeenomistajaa suosiva hinnoittelu suunnatussa osakeannissa, 
osakkeenomistajaa hyödyttävä ja yhtiön kannalta epäedullinen liiketoimi tai henkilöosak-
kaan hyväksi tehty kohtuuton eläkesopimus. Yhdenvertaisuusperiaate ei kuitenkaan tar-
koita kieltoa tehdä osakkeenomistajan kanssa tämän kannalta edullisia liiketoimia, jos 
liiketoimet ovat myös yhtiön edun mukaisia. Toisaalta lain muotomääräysten mukaan 
tehty, kaikkiin osakkeenomistajiin muodollisesti samalla tavalla kohdistuva päätös tai 
toimi saattaa tosiasiallisten vaikutustensa takia olla yhdenvertaisuusperiaatteen vastai-
nen.66  
 
Epäoikeutetusta edusta käy esimerkkinä korkeimman oikeuden tuomio KKO 1962 II 134. 
Tapauksessa oli yhtiökokouksen päätöksellä yhtiölle hyväksytty eläkejohtosääntö, jolla 
myönnettiin etuja nimetyille yhtiön osakkeenomistajina oleville henkilöille ja heidän per-
heenjäsenilleen. Tuomioistuin katsoi, että osakkeenomistajat olivat päätöstä vastustaneen 
osakkeenomistajan kustannuksella hankkineet itselleen ja toiselle ilmeisen epäoikeutettu-
ja etuja. Tuomioistuin kumosi yhtiökokouksen päätöksen. Vaikka tuomioistuimen ratkai-
                                               
64 Mähönen - Villa 2006, s. 80-81. 
65 HE 109/2005 vp, s. 39. 
66 HE 109/2005 vp, s. 40 
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su on vanhan osakeyhtiölain ajalta, voidaan ratkaisua perustella myös nykyisen lain yh-
denvertaisuusperiaatteella. 
 
Yhdenvertaisuusperiaatteella oli merkitystä myös edellistä vanhemmassa korkeimman 
oikeuden ratkaisussa KKO 1944 II 157. Tapauksessa yhtiökokous oli päättänyt, että eräät 
osakkeenomistajat saivat käyttää ja viljellä yhtiön vuokraamille tonteille rakennettujen 
asuinrakennusten ulkopuolelle jäänyttä viljeltäväksi kelpaavaa osaa tonteista, mutta vilje-
lyoikeutta ei kuitenkaan annettu kaikille osakkeenomistajille. Osakkeenomistajat, jotka 
eivät olleet osallistuneet päätöksentekoon, hakivat oikeudelta päätöksen täytäntöönpanon 
kieltämistä.  Tuomioistuin kielsi yhtiökokouksen päätöksen toimeenpanon, koska piti 
päätöstä osakkeenomistajien yhdenvertaisuuden periaatteen vastaisena. Tässä tapauksessa 
on huomattava, että osakkeenomistajat eivät olleet osallistuneet itse päätöksentekoon eikä 
päätöstä perusteltu vähemmistöosakkeenomistajien suojalla. Kumottu yhtiökokouksen 
päätös oli itsessään selkeästi yhdenvertaisuusperiaatteen vastainen. Tapausta käsiteltiin 
asunto-osakeyhtiölain pohjalta, mutta kuten uuden asunto-osakeyhtiölain valmistelu-
asiakirjoista67 voidaan todeta, vastaa niin aiemman kuin nykyisenkin asunto-osakeyhtiö-
lain yhdenvertaisuusperiaate sisällöltään voimassaolevan osakeyhtiölain sisältöä.  
 
Yhdenvertaisuusperiaate soveltuu tyypillisesti, muttei yksinomaan varojen jakamista 
koskeviin tilanteisiin. Periaatteen merkitystä osakeyhtiöoikeuden vähemmistönsuojajär-
jestelmässä korostaa sekä osakeyhtiöiden monimuotoisuus että yhteiskunnan monimut-
kaistuminen, joiden vuoksi yhtiöiden toimintaa ei voida kattavasti normittaa yksityiskoh-
taisilla säännöksillä.68 Kuntaomisteisessa osakeyhtiössä yhdenvertaisuusperiaatteella on 
merkitystä ainakin silloin, kun yhtiön omistus jakautuu useamman kunnan kesken. Yh-
denvertaisuusperiaatteen mukaisesti yhtiön tulee tällöin esimerkiksi tarjota tuottamiaan 
palveluja tasapuolisesti kaikille osakaskunnille.  
 
Yhdenvertaisuus tarkoittaa yhtiökokousta, hallitusta, toimitusjohtajaa ja hallintoneuvos-
toa velvoittavaa periaatetta, jonka mukaan mikään edellä mainituista tahoista ei saa tehdä 
päätöstä tai ryhtyä muuhun toimenpiteeseen, joka on omiaan tuottamaan osakkeenomista-
jalle tai muulle epäoikeutettua etua yhtiön tai toisen osakkeenomistajan kustannuksella 
                                               
67 HE 24/2009 vp, s. 53-54. 
68 HE 109/2005 vp, s. 39 
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(OYL 1:7).69 Asiasta on muistutettu myös OYL 6 luvussa, jossa on lisäksi nostettu esiin 
johdon huolellisuusvelvoite ja vahingonkorvausvastuu.   
 
Vahtera on vuonna 2013 julkaistussa artikkelissa pohtinut osakeyhtiölain yleisten periaat-
teiden, kuten yhdenvertaisuusperiaatteen ja johdon huolellisuusvelvollisuuden merkitystä 
sen jälkeen kun ne kirjattiin vuoden 2006 osakeyhtiölain alkuun. Vahteran mukaan yleisten 
periaaatteiden kirjaaminen lain alkuun on antanut niille formaalisesti aiempaa paremman 
selkänojan erilaisissa konkreettisissa tulkintatilanteissa. Kokonaisuutena yhtiöoikeuden 
taustalla olevien periaatteiden korostamista on hänen mukaansa pidettävä myönteisenä il-
miönä, joka antaa mahdollisuuksia irtautua kasuistisista lähestymistavoista.70 
 
3.2.4 Kuntaomisteisen yhtiön hallinnon periaatteet Ruotsissa 
Ruotsissa laadittiin 2000-luvun alussa laajan corporate governance -keskustelun seurauk-
sena erityinen ruotsalainen koodi yhtiöhallintoon (svensk kod för bolagsstyrning). Koska 
koodin hyviä ideoita haluttiin siirtää myös kuntaomisteisen osakeyhtiön toimintaan, laa-
dittiin vuonna 2006 periaatteet myös kuntaomisteisten yhtiöiden hallintoon (principer för 
stryning av kommun- och landstingägda bolag71).72 
 
Kuntaomisteisen yhtiön hallinnon periaatteita jaetaan kolmen pääotsakkeen alla: kunta 
omistajana, yhtiöhallinnon periaatteet sekä pohdiskelu ja kommentit. Yhtiöhallinnon pe-
riaatteissa on esitelty osakeyhtiölakiin ja kuntalakiin perustuvat periaatteet sekä muut 
toiminnassa noudatettavat periaatteet. Pohdiskelu ja kommentit -osiossa periaatteita pei-
lataan suhteessa kuntalakiin, osakeyhtiölakiin, ruotsalaiseen yhtiöhallinnon koodiin sekä 
lausuntokierroksella esiin nousseisiin seikkoihin.73  
 
Kuntaomisteista yhtiötä koskevat kuntalaissa määritellyt periaatteet, joiden mukaan kunta 
voi harjoittaa yhtiömuotoista toimintaa vain sellaisilla toimialoilla, jotka kuuluvat kunnan 
toimivaltaan tai joissa toimivaltaylitysten riski on pieni. Kokonaan kunnan omistamissa 
yrityksissä tulee yhtiön toiminnan tarkoitus kirjoittaa yhtiöjärjestykseen. Kunnanvaltuus-
                                               
69 Mähösen ja Villan mukaan säädöksen voidaan katsoa tarkoittavan myös määräävässä asemassa olevaa 
osakkeenomistajaa, jonka tulee kohdella muita osakkeenomistajia yhdenvertaisesti ja toimia heitä kohtaan 
lojaalisti. Mähönen - Villa 2006, s. 145. 
70 Vahtera DL 2013, s. 629 
71 ks. Sveriges Kommuner och Landsting 2006 
72 Stattin 2007, s. 34-35 
73 Sveriges Kommuner och Landsting 2006, s. 4, 7 
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ton tulee valita hallituksen jäsenet ja vähintään yksi maallikkotilintarkastaja, sekä kun-
nanvaltuustolle tulee antaa mahdollisuus ottaa kantaa sellaiseen yhtiössä päätettäväksi 
tulevaan asiaan, jolla on periaatteellista merkitystä kunnan kannalta tai muuten suuri pai-
noarvo. Myös yhteisesti omistetuissa yrityksissä tulee noudattaa edellä mainittuja kunta-
lain määräyksiä siinä määrin, kun se on kohtuullista huomioiden yrityksen omistussuh-
teet, toiminnan laatu ja muut olosuhteet. Kunnanhallituksen tulee valvoa kaikkea yritys-
toimintaa, jossa kunta on mukana.74   
 
Hallinnon periaatteena mainitaan, että osakeyhtiölain mukaan yhtiökokous on yhtiön 
korkein päättävä elin. Yhtiö tulee sidotuksi omistajatahon määräykseen siis vain yhtiöko-
kouksen päätöksellä. Kuntaomistajan käsiteltyä kuntalain määräyksen mukaisesti periaat-
teelliset tai muuten tärkeät asiat kunnanvaltuustossa tai -hallituksessa ennen yhtiökokous-
ta, tuo kunnan yhtiökokousedustaja asian kunnan hyväksymässä muodossa yhtiökokouk-
sen päätettäväksi.75 
 
Yrityksen hallitusta koskevana periaatteena korostetaan hallituksen vastuuta yrityksen 
toiminnasta. Hallituksen tulee toteuttaa yritykselle hyväksyttyä strategiaa, varmistaa yri-
tyksen tehokas johtaminen, valvoa toimitusjohtajan toimintaa, varmistaa kuntaomistajan 
kannanottomahdollisuus ennen yhtiön päätöksentekoa tärkeissä asioissa, sekä tiedottaa 
omistajille yrityksen kehityksestä ja taloudellisesta tilanteesta. Hallituksen tulee myös 
varmistaa yrityksen toiminnan laillisuus.76  
 
Hallituksen jäsen on sidottu yhtiöoikeudellisiin määräyksiin myös silloin, kun hän toimii 
kunnan valitsemana edustajana hallituksessa. Jäsenen tulee toimia yhtiön edun mukaisesti 
ja toteuttaa yhtiöjärjestykseen kirjattua yhtiön tarkoitusta. Kunnan tulee päättää, valitaan-
ko yhtiön hallituksen työntekijäedustaja yhtiöoikeutta koskevin perustein vai kuntaomis-
tajalle mahdollisen sopimuskäytännön perusteella. Hallituksen ja toimitusjohtajan tode-
taan työskentelyssään noudattavan osakeyhtiölakia.77 
  
Ruotsin osakeyhtiölain mukaan kunnan tulee asettaa yhtiölle kunnallinen päämäärä. Yh-
tiöjärjestykseen kirjattavan päämäärän lisäksi kehotetaan kuntaa antamaan omistajaohjei-
                                               
74 Sveriges Kommuner och Landsting 2006, s. 8 
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77 Sveriges Kommuner och Landsting 2006, s. 11 - 13 
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ta, joihin voidaan sisällyttää sekä toiminnallisia että taloudellisia tavoitteita. Lisäksi muis-
tutetaan kunnan ja yhtiön välisen jatkuvan dialogin tärkeydestä, jotta periaatteelliset ky-
symykset tai muuten suuren painoarvon omaavat näkemykset saadaan yhteisesti käsitel-
tyä.78 
 
Periaatteiden käsittely nostaa esiin myös taustalla vallitsevan arvopohjan, jonka tärkeitä 
näkökulmia ovat: 
· kansalaisten ja yhteiskunnan tulee luottaa, että kunnan yrityssektorin hallinto to-
teutetaan tavoitteellisesti ja tehokkaasti 
· kunnan tulee olla aktiivinen omistaja, joka ottaa vastuun omistuksestaan 
· tavoitteeksi tulee asettaa selkeä omistajanohjaus, hyvä yhtiöhallinto ja aktiivinen 
dialogi yhtiön ja kunnan välille 
· kuntaomistajan, yhtiökokouksen, yhtiön hallituksen, yhtiön johdon, tilintarkastaji-
en ja maallikkotarkastajien välille tulee luoda selkeä ja hyvin harkittu tehtäväja-
ko.79  
 
Kuntaomisteisen yhtiön periaatteet eivät kaikki ole sellaisenaan suoraan käytäntöön so-
vellettavia. Kunnan tuleekin omistajana harkita, mitkä periaatteet sopivat kuhunkin tilan-
teeseen ja mitä puolestaan ei voida soveltaa. Viime kädessä periaatteiden soveltamisesta 
päättää kunnan ylin päätöksentekoelin eli kunnanvaltuusto.80  
 
Ruotsin kuntayhtiöitä koskevat hallinnolliset periaatteet vastaavat monessa Suomen osa-
keyhtiölain säädöksiä. Toisaalta ruotsalainen yhtiöhallinto on monissa kohdin suomalais-
ta hallintoa tiukemmin sidottu kuntaomistajan ohjaukseen. Ruotsalaisia säädöksiä täyden-
tävät erityisesti kunnan yhtiölle asettamat selkeät tavoitteet ja tehtävät sekä yhtiön johdon 
ja kuntaomistajan välinen säännöllinen ja riittävä vuoropuhelu. Mielestäni myös Suomes-
sa tulisi kuntaomistajan panostaa strategisten linjausten asettamiseen ja näitä tukevien 
yhtiölle asetettavien tavoitteiden määrittämiseen.  
 
                                               
78 Sveriges Kommuner och Landsting 2006, s. 6 
79 Sveriges Kommuner och Landsting 2006, s. 6 
80 Sveriges Kommuner och landsting 2006, s. 7 
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3.3 Salassapito-/ tiedottamisvelvoite 
Omistajanohjaus voi toimia vain, jos omistaja saa yritysjohdon toiminnasta riittävät tie-
dot. Operatiivinen johto, joka siis vastaa yrityksen päivittäisestä toiminnasta, omaa sel-
västi enemmän informaatiota yrityksestä kuin osakkeenomistajat. Osa tiedosta on ns. kät-
kettyä informaatiota eli sellaista, joka ei ole osakkeenomistajan tiedossa ja jota ei myös-
kään paljasteta omistajalle. On myös ns. kätkettyä käyttäytymistä, jossa osakkeenomista-
jat voivat havaita johdon toiminnan tuloksen, mutta omistajilla ei ole tietoa siitä, minkä-
laisiin suorituksiin johdon toiminta perustuu.81  
 
Esimerkiksi yhtiön hallituksen pöytäkirja on yhtiön sisäinen asiakirja. Hallituksen jäsenellä 
on pääsääntöisesti oikeus saada nähtäväkseen kaikki aikaisemmatkin hallituksen kokous-
pöytäkirjat. Osakkeenomistajalla sen sijaan ei ole oikeutta vaatia pöytäkirjaa nähtäväkseen 
tai saada siitä jäljennöksiä tai otteita.82  
 
Osakeyhtiölaissa on määritelty joukko yhtiön tiedottamisvelvoitteeseen liittyviä tehtäviä. 
Osa liittyy johdon sisäiseen tiedottamiseen, osa yhtiön johdon ja omistajan väliseen tie-
dottamiseen ja osa tietojen saattamiseen julkisiksi. Sen sijaan asiakkaisiin kohdistuvaa 
yleistä tiedottamisvelvoitetta – toisin kuin kunnalla - osakeyhtiöllä ei ole.  
 
Kunnan kannalta on tärkeää varmistaa riittävä tiedon saanti osakeyhtiöltä silloin, kun 
osakeyhtiö vastaa kuntapalveluiden tuottamisesta. Tämä on tärkeää paitsi omistajanohja-
uksen kannalta myös siksi, että kunnalla on kuntalaissa ja hallintomenettelylaissa säädet-
ty tiedottamisvelvoite asioista, joilla on vaikutusta kuntalaisten elämään. Seuraavassa 
käyn ensin läpi osakeyhtiölain mukaista tiedottamista ja sen jälkeen kuntaa koskevia tie-
dottamisvelvoitteita. Tämän jälkeen pohditaan salassapitosäädösten merkitystä tiedotta-
misessa. Omistajanohjausta koskevassa luvussa tulen käymään läpi erilaiset yhtiön ja 
kuntaomistajan väliset sopimukset, joilla myös voidaan osaltaan varmistaa kunnan riittä-
vä tiedonsaanti.  
 
Yhtiön toimitusjohtaja on velvoitettu antamaan hallitukselle ja sen jäsenelle tiedot, jotka 
ovat tarpeen hallituksen tehtävien hoitamiseksi (OYL 6:17). Toimitusjohtajan tiedonsaan-
tia hallitukselta puolestaan varmistaa toimitusjohtajan oikeus olla läsnä hallituksen koko-
                                               
81 Mähönen - Villa 2006, s. 87-88.  
82 Kyläkallio - Iirola - Kyläkallio 2002, s. 607. 
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uksissa, ellei hallitus toisin päätä (OYL 6:18). Hallintoneuvoston tiedonsaannista on mää-
rätty, että hallituksen, hallituksen jäsenen ja toimitusjohtajan on annettava hallintoneu-
vostolle ja sen jäsenelle tiedot, jotka ovat tarpeen hallintoneuvoston tehtävien hoitami-
seksi (OYL 6:22). Hallituksen esityksen mukaan hallintoneuvoston tiedonsaantioikeus on 
kuitenkin kytketty hallintoneuvoston tehtäviin. Valvontatehtävä ei esimerkiksi välttämät-
tä edellytä kaikkien tietojen saamista välittömästi. Myös tiedon yksityiskohtaisuuden taso 
tulee mitoittaa hallintoneuvoston tehtävän mukaan. Säännöksen tulkinnassa on muuten-
kin otettava huomioon hallituksen ja hallintoneuvoston erilaiset tehtävät yhtiössä.83 
 
Yhtiön tilintarkastuksesta, erityisestä tilintarkastuksesta, tilinpäätöksestä ja toimintaker-
tomuksesta annetaan määräykset osakeyhtiölain 7 ja 8 luvuissa. Yhtiön tilinpäätöstiedot 
on toimitettava rekisteröitäväksi patentti- ja rekisterihallitukseen, minkä jälkeen tiedoista 
tulee julkisia.  
 
Osakkeenomistajan kyselyoikeudesta yhtiökokouksessa on säädetty OYL 5 luvun 25 
§:ssä. Hallituksen ja toimitusjohtajan on osakkeenomistajan pyynnöstä annettava tarkem-
pia tietoja seikoista, jotka voivat vaikuttaa kokouksessa käsiteltävän asian arviointiin. Jos 
kokouksessa käsitellään tilinpäätöstä, velvollisuus koskee myös yhtiön taloudellista ase-
maa yleisemmin, mukaan lukien yhtiön suhde samaan konserniin kuuluvaan toiseen yh-
teisöön tai säätiöön. Tietoja ei kuitenkaan saa antaa, jos niiden antaminen tuottaisi yhtiöl-
le olennaista haittaa.84 Jos osakkeenomistajan kysymykseen voidaan vastata vain sellais-
ten tietojen perusteella, jotka eivät ole kokouksessa käytettävissä, vastaus on annettava 
kahden viikon kuluessa kirjallisesti. Vastaus on toimitettava kysymyksen esittäneelle 
osakkeenomistajalle ja muulle osakkeenomistajalle, joka sitä pyytää.85 
 
Huttusen mukaan osakkeenomistajan ei tarvitse perustella yhtiökokouksessa esittämäänsä 
kysymystä eikä sitä, miten se liittyy käsiteltävänä olevana asiaan. Kysymyksen tulee kui-
tenkin koskea seikkaa, jolla voi olla vaikutusta käsiteltävänä olevaan asiaan. Kyselyoike-
                                               
83 HE 109/2005 vp, s. 88 
84 Airaksisen mukaan tyyppiesimerkki tiedoista, joita ei tarvitse antaa, ovat tiedot, joilla on olennainen 
vaikutus yhtiön kilpailuasemaan. Airaksinen - Pulkkinen - Rasianaho 2010, s. 373. 
85 On huomattava, että tietojen luovuttamisen kiellosta on voitu säätää muussa laissa. Esimerkiksi arvopa-
perimarkkinalain (746/2012) 14:2:ssa säädetään sisäpiirintiedon käytöstä ja ilmaisemisesta.  
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utta koskevan säännöksen sanamuodosta käy ilmi, että vastauksen antamatta jättäminen 
ei ole sallittua kovin vähäisin perustein.86 
 
Helmisen mukaan OYL 5:25 ei voida pitää osakeyhtiölain pakottavana säännöksenä siinä 
mielessä, etteivätkö yksimieliset osakkeenomistajat voi asiasta määrätä toisin yhtiöjärjes-
tyksessä tai sopia asiasta toisin. Yhtiöjärjestykseen voitaneen ottaa ainakin rajoitetusti 
määräys, jolla kyselyoikeutta laajennetaan esimerkiksi siten, että kaikki pyydetyt tiedot 
on annettava tai että tietoja olisi annettava myös muista kuin kokouksessa käsiteltävinä 
olevista asioista. Esimerkiksi yhtiöjärjestyksen määräys, jossa vastaamisvelvollisuus ulo-
tetaan koskemaan kaikkia yhtiön asioita, mutta jonka osalta vastaamisen edellytyksiä ei 
muutoin lievennettäisi OYL 5:25 säädetystä, lienee mahdollinen normaalilla määrä-
enemmistöpäätöksellä. Toisaalta Helminen toteaa, että on tavallista sopia osakassopi-
muksessa kaikkien osakkeenomistajien oikeudesta saada yhtiöstä merkittävä määrä tietoa 
tai tutustua yhtiön asiakirjoihin tai osaan niistä.87  
 
Karin mukaan on yleistä, että osakassopimukseen kirjataan yhtiön johdon raportointivel-
vollisuus tietyistä asioista tietyille sopijapuolille. Raportointivelvollisuuden Kari toteaa 
olevan eri asia kuin tiedonsaantioikeus, sillä raportointi tarkoittaa automaattista tiedon 
virtaa osakkaille sovitussa muodossa ja sovitulla tavalla.88  
 
Yhtiökokous ei voi kuitenkaan enemmistöpäätöksellään velvoittaa hallitusta tai toimitus-
johtajaa vastaamaan kysymykseen, johon heillä ei muutoin olisi oikeutta vastata. Johdolla 
on itsenäinen oikeus ratkaista, voiko se OYL 5:25:n nojalla vastata osakkeenomistajan 
kysymykseen vai ei. Yhtiökokous ei voi myöskään kieltää hallitusta ja toimitusjohtajaa 
antamasta vastausta OYL 5:25 sallimissa rajoissa.89  
 
Yhtiön kanssa oikeustoimia tekevän tulee tiedostaa, että yhtiön kanssa sovitut asiat saat-
tavat joutua myös yhtiön osakkeenomistajien tietoon, joko kyselyoikeuden perusteella tai 
muutoin. Yhtiön tulee sen sijaan huolehtia siitä, ettei yhtiössä rikota yhtiön sopi-
                                               
86 Huttunen 1984, s. 136, 141 
87 Helminen 2013, s. 502-503 
88 Hannula – Kari 2007, s. 148. 
89 Airaksinen - Pulkkinen - Rasianaho 2010, s. 373-374 
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musvelvoitteita (kuten salassapitovelvoitteita) antamalla velvoitteen vastaisesti tietoja 
osakkeenomistajille.90 
 
Osakeyhtiölaissa ei osakeyhtiölle ole edes kunnallisten palveluiden tuottajana annettu 
velvollisuutta tiedottaa toiminnastaan kuntalaisille. Tiedottamisvelvoitteesta on kuitenkin 
säädetty kuntaa sitovasti kuntalain 29 §:ssä. Kuntalain esitöiden mukaan kunnan asukkai-
den suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien tehostamisen kannalta on en-
siarvoisen tärkeää, että asukkailla on riittävät tiedot heitä kiinnostavista kunnan asioista.91 
Kuntalain mukaan kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireillä olevista asioista, 
niitä koskevista suunnitelmista, asioiden käsittelystä sekä tehdyistä ratkaisuista ja niiden 
vaikutuksista. Kunnan on laadittava tarvittaessa katsauksia kunnan palveluja, taloutta, 
ympäristönsuojelua ja maankäyttöä koskevista asioista. Asukkaille on myös tiedotettava, 
millä tavoin asioista voi esittää kysymyksiä ja mielipiteitä valmistelijoille ja päättäjille. 
Milloin kunnan tehtävä on annettu yhteisön tai säätiön hoidettavaksi, kunnan on sopivin 
tavoin tiedotettava asukkailleen yhteisön tai säätiön toiminnasta. 
 
Kuntalain esitöissä kiinnitetään huomio siihen, että kunta voi antaa monia tehtäviään osa-
keyhtiön, yhdistyksen, muun yhteisön tai säätiön hoidettavaksi. Yhteisöt ovat yksityisoi-
keudellisia eivätkä niitä koske kunnallislaissa kunnalle asetetut velvollisuudet. Hallituk-
sen esityksen mukaan tähän liittyy kunnan asukkaan kannalta epäkohtia, sillä yhteisöt 
jäävät usein demokraattisen valvonnan ulkopuolelle. Myöskään julkisuus ja oikeusturva 
eivät toteudu samalla tavalla kuin kunnan hallinnossa. Kuntalain 29 § 2 momentissa pyri-
tään lieventämään tätä kaksijakoisuutta ja eriarvoisuutta määräämällä kunnan velvolli-
suudesta tiedottaa myös tällaisen yhteisön toiminnasta. Tiedottamistapa ja tiedottamisen 
sisältö jätetään kunnan harkintaan.92 
 
Toisin kuin osakeyhtiö kunta noudattaa toiminnassaan lakia viranomaisen toiminnan jul-
kisuudesta (621/1999, myöhemmin julkisuuslaki), jonka mukaan viranomaisten asiakirjat 
ovat lähtökohtaisesti julkisia. Julkisuuslain 5 luvussa määritellään viranomaisen velvolli-
suus edistää tiedonsaantia ja hyvää tiedonhallintatapaa. Lain 6 luvussa säädetään salassa-
pidosta ja 7 luvussa salassapitosäädöksistä poikkeamisesta. 
                                               
90 Helminen 2013, s. 504 
91 HE 192/1994 vp, s. 90 
92 HE 192/1994 vp, s. 90 
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Kuntaa velvoittavan julkisuuslain 6 luvun 24 § 1 momentin kohdassa 17 on salaisiksi 
määritelty muun muassa asiakirjat, jotka sisältävät tietoja kunnan liike- tai ammattisalai-
suudesta93. Salaisia ovat myös asiakirjat, jotka sisältävät tietoja muusta vastaavasta liike-
toimintaa koskevasta seikasta, jos tiedon antaminen niistä aiheuttaisi kunnalle taloudellis-
ta vahinkoa tai saattaisi kilpailevaa toimintaa harjoittavan parempaan kilpailuasemaan tai 
heikentäisi julkisyhteisön mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai sijoitus-, rahoitus- 
ja velanhoitojärjestelyihin. Kohdan 17 salassapitoperusteena on julkinen taloudellinen 
etu.  
 
Liike- ja ammattisalaisuuksia koskevat tiedot kuuluvat hallituksen esityksen mukaan eh-
dottoman asiakirjasalaisuuden piiriin. Sen sijaan muuta liiketoimintaa koskevien tietojen, 
kuten lainanottoon, velanhoitoon ja sijoitustoiminnan ehtoihin liittyvien tietojen salaisuus 
on riippuvainen vahinkolausekkeen edellytyksistä. Tiedot on pidettävä salassa, jos tiedon 
antaminen niistä aiheuttaisi kunnalle tai sen liikelaitokselle taloudellista vahinkoa tai 
saattaisi kilpailevaa toimintaa harjoittavan julkisyhteisön tai yksityisen parempaan kilpai-
luasemaan.94  
 
Julkisuus voisi edellä tarkoitetuissa tilanteissa aiheuttaa yhteisölle ja sen jäsenille myös 
aiheettomia menetyksiä. Julkisyhteisöön nähden kilpailutilanteessa olevat saisivat perus-
teetonta etua, jota ne eivät saisi, jos kilpakumppani olisi yksityinen. Julkisyhteisön talou-
dellinen etu on tämän vuoksi rinnastettu yksityisen taloudelliseen etuun. Suoran vahin-
koedellytyslausekkeen mukaan salassapito edellyttää suojeltavan edun konkreettista vaa-
rantumista, joten lähtökohtana on asiakirjan julkisuus.95 
 
Julkisuuslain 6 luvun 24 § 1 momentin kohdassa 20 salaisiksi on määritelty asiakirjat, 
jotka sisältävät tietoja yksityisestä liike- tai ammattisalaisuudesta. Salaisia ovat myös 
asiakirjat, jotka sisältävät tietoja muusta vastaavasta yksityisen elinkeinotoimintaa koske-
vasta seikasta, jos tiedon antaminen niistä aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalle taloudellista 
                                               
93 Rikoslain (RL, 39/1889) 30 luvun 4 ja 5 §:ssä (769/1990) käsitellään yrityssalaisuuden rikkomista ja siitä 
aiheutuvia rangaistuksia. RL 30:11 (769/1990) mukaan yrityssalaisuudella tarkoitetaan liike- tai ammat-
tisalaisuutta taikka muuta vastaavaa elinkeinotoimintaa koskevaa tietoa, jonka elinkeinonharjoittaja pitää 
salassa ja jonka ilmaiseminen olisi omiaan aiheuttamaan taloudellista vahinkoa joko hänelle tai toiselle 
elinkeinonharjoittajalle, joka on uskonut tiedon hänelle. 
94 HE 30/1998 vp, s. 94 
95 HE 30/1998 vp, s. 94 
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vahinkoa, ja kysymys ei ole kuluttajien terveyden tai ympäristön terveellisyyden suojaa-
miseksi tai toiminnasta haittaa kärsivien oikeuksien valvomiseksi merkityksellisistä tie-
doista tai elinkeinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoitamista koskevista tiedoista.  
 
Liikesalaisuudella tarkoitetaan yleensä taloudellisluonteisia, lähinnä kaupankäynnin alaan 
kuuluvia yrityksen salaisuuksia. Liikesalaisuuteen sisältyy myös yrityskokemusten eli 
niin sanotun "know-hown" suoja. Tämä on kokemukseen perustuvaa taitoa tiedon hyväk-
sikäytössä. Liikesalaisuus voi olla myös tekninen salaisuus. Ammattisalaisuudella tarkoi-
tetaan enemmän taidollisia salaisuuksia, ja niitä voi olla myös vapaiden ammattien har-
joittajilla, kuten lääkäreillä ja asianajajilla, siitä riippumatta, harjoittavatko he liiketoimin-
taa. Liike- ja ammattisalaisuudet ovat hallituksen esityksen mukaan salassa pidettäviä 
ilman lisäedellytyksiä.96 
 
Osakeyhtiön perustamisasiakirjat tulevat julkisiksi yhtiön rekisteröimisen yhteydessä ja 
tämän jälkeen esimerkiksi yrityksen yhtiöjärjestys on kenen tahansa saatavilla kauppare-
kisteristä (Kaupparekisterilaki 129/1979 1 a §). Yhtiöjärjestykseen kuulumaton osakasso-
pimus ei tule julkiseksi rekisteröinnin yhteydessä, vaikka se olisi solmittu yhtiön perus-
tamisvaiheessa. Sen sijaan, jos osakassopimuksen osapuolena on kunta, tulee osakasso-
pimus julkiseksi julkisuuslain mukaan siltä osin, kun se ei koske liike- tai ammattisalai-
suuksia.97  
 
Osakeyhtiöllä ei muutoin ole omaa julkisuuslainsäädäntöä, mutta salassapitosäännöksiä 
löytyy työsopimuslaista (55/2001) ja sopimattomasta menettelystä elinkeinotoiminnassa 
annetusta laista (1061/1978, SopMenL). Työntekijää sitoo työsopimuslain salassapitoa 
koskeva 3 luvun 4 §, jonka mukaan työntekijä ei saa työsuhteen kestäessä käyttää hyö-
dykseen tai ilmaista muille työnantajan ammatti- ja liikesalaisuuksia. Jos työntekijä on 
saanut tiedot oikeudettomasti, kielto jatkuu myös työsuhteen päättymisen jälkeen.  
 
Omistus- tai yritysmuodosta riippumatta kaikkea elinkeinotoimintaa koskee SopMenL. 
Lain 1 § on yleissäännös, jonka mukaan elinkeinotoiminnassa ei saa käyttää hyvän liike-
tavan vastaista tai muutoin toisen elinkeinonharjoittajan kannalta sopimatonta menette-
lyä. Lain 4 §:ssä tarkennetaan liikesalaisuuden käyttökieltoa. 
                                               
96 HE 30/1998 vp, s. 95 
97 Pönkä 2008, s. 57-58. 
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Sekä kunnan että osakeyhtiön toimintaa koskee siis ammatti- ja liikesalaisuuksien salas-
sapitovelvoite. Kuntaomisteisen osakeyhtiön ja kuntaomistajan välisessä suhteessa tämä 
tarkoittaa muun muassa sitä, että kunnan edustajilla, esimerkiksi kunnanhallituksen jäse-
nillä tai virkamiehillä, ei ole lakiin perustuvaa yleistä oikeutta saada tietoa yhtiön asioista. 
Niskakankaan mukaan myöskään yhtiön hallituksen yksittäisellä jäsenellä tai toimitusjoh-
tajalla ei ole ilman erillistä valtuutusta oikeutta antaa tietoja yhtiöstä vaan hallitus toimii 
tässäkin asiassa aina kollegiona eli tekee päätöksensä yhdessä. Käytännössä toimitusjoh-
tajalle on usein myönnetty oikeus tiedottaa yhtiön asioista. Myös muille henkilöille kuten 
hallituksen puheenjohtajalle tai hallituksessa istuvalle henkilölle, joka istuu myös kun-
nanhallituksessa, on voitu myöntää tiedottamisoikeus.98  
 
                                               
98 Niskakangas ym. 2011, s. 75-76 
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4 OMISTAJANOHJAUSJÄRJESTELMÄ 
4.1 Yhtiöjärjestys  
4.1.1 Yhtiöjärjestyksen luonne toiminnan perustana 
Osakeyhtiölain 2 luvussa säädetään yhtiön perustamisesta. Yhtiön perustamiseksi on laa-
dittava kirjallinen perustamissopimus, jonka kaikki osakkeenomistajat allekirjoittavat. 
Perustamissopimuksen allekirjoituksella osakkeenomistaja merkitsee perustamissopi-
muksesta ilmenevän määrän osakkeita. Perustamissopimukseen on sisällytettävä 2 §:n 
määräämät vähimmäisvaatimukset ja siihen myös aina otettava tai liitettävä 3 §:ssä tar-
koitettu yhtiöjärjestys.  
 
Oikeuskirjallisuudessa yhtiöjärjestystä on kuvattu ”yhtiön sisäiseksi laiksi”, joka on yhti-
ön kaikkia elimiä sitova käyttäytymisnormisto.99 Yhtiön rekisteröimisen jälkeen yhtiöjär-
jestyksen merkitys määräytyy osakeyhtiölain mukaan, kun taas ennen yhtiön perustamista 
yhtiöjärjestyksen merkitys määräytyy sopimusoikeudellisesti osana perustamissopimusta. 
 
Osakeyhtiölain 2 luvun 3 §:n mukaan yhtiöjärjestyksessä on aina mainittava yhtiön nimi, 
kotikunta sekä toimiala. Toimiala voidaan ilmoittaa niin sanottuna yleistoimialana katta-
maan kaikki laillinen liiketoiminta. Toimialamääräyksellä on merkitystä yhtiön edustami-
sen kannalta, mistä säädetään tarkemmin 6 luvun 27 §:ssä.100  
 
Osakkeenomistajat voivat yhtiöjärjestyksessä määrätä yhtiön toiminnasta, mutta yhtiöjär-
jestykseen ei voida ottaa määräystä, joka on osakeyhtiölain tai muun lain pakottavan 
säännöksen taikka hyvän tavan vastainen (OYL 1:9). Huttusen mukaan yhtiöjärjestykseen 
ei voitane ottaa esimerkiksi määräystä, jonka mukaan tietyt tärkeät asiat olisi ratkaistava 
yksimielisin sopimuksin. Vielä vähemmän sallittua olisi syrjäyttää vastaavalla tavalla 
yhtiökokous kokonaan. Sen sijaan yhtiöjärjestyksessä voitaisiin sitoa tietyn yhtiökokous-
päätöksen pätevyys siihen, että kaikkien osakkaiden on tullut siihen yhtyä.101  
 
                                               
99 Toiviainen 2006, s. 62. 
100 HE 109/2005 vp, s. 44.  
101 Huttunen 1984, s. 16 
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Hallitus tai hallituksen jäsen ei saa noudattaa sellaista yhtiökokouksen, hallintoneuvoston 
tai hallituksen itsensä tekemää päätöstä, joka on pätemätön osakeyhtiölain tai yhtiöjärjes-
tyksen vastaisena (OYL 6:2.2). Vastaava kielto on annettu toimitusjohtajalle (OYL 6:19).  
 
Yhtiöjärjestykseen otettu määräys ilmaisee siis yhtiön perustajajäsenten yhteisen tahtoti-
lan yhtiön tulevaa toimintaa koskien, ja tämä tahtotila sitoo yhtiön kulloistakin johtoa. 
Yhtiöjärjestystä voidaan muuttaa vain määräenemmistöpäätöksellä. Muutospäätöstä tulee 
kannattaa vähintään kaksi kolmasosaa annetuista äänistä ja kokouksessa edustetuista 
osakkeista. Määräenemmistövaatimusta ei voida lieventää yhtiöjärjestyksen määräyksel-
lä. (OYL 5:27) 
 
Yhtiöjärjestyksen osalta on hyvä huomata, että vaikka yhtiöjärjestys laaditaan yhtiötä 
perustettaessa perustajien yksituumaisella päätöksellä, voidaan yhtiöjärjestystä osakeyh-
tiölain mukaan muuttaa määräenemmistöpäätöksellä. Tämä poikkeaa siis sopimusoikeu-
dellisesta perusperiaatteesta, jonka mukaan sopimusta voidaan muuttaa vain kaikkien 
osapuolten suostumuksella.102  
 
4.1.2 Yhtiöjärjestys kunnallisessa osakeyhtiössä 
Jos kuntaomisteisella osakeyhtiöllä on useampia omistajia, voidaan tasavahvaa päätök-
sentekoa varmistaa huomioimalla osakeyhtiölain mukainen määräenemmistövaatimus 
osakkeiden kuntakohtaisesta jakautumisesta sovittaessa. Toinen vaihtoehto on tiukentaa 
määräenemmistövaatimusta yhtiöjärjestyksessä. Esimerkiksi äänioikeutettujen osakkei-
den jakautuminen kolmen kuntaomistajan kesken suhteessa 40 – 30 – 30 % antaa suuri-
malle omistajalle yhdessä toisen pienemmistä omistajista kanssa kahden kolmasosan ää-
nienemmistön eli osakeyhtiölain mukaisen yhtiöjärjestyksen muuttamisoikeuden. Jos 
yhtiöjärjestyksessä sen sijaan olisi sovittu ¾:n määräenemmistövaatimuksesta, tarvittai-
siin yhtiöjärjestyksen muuttamiseen kaikkien edellä mainittujen kuntaomistajien suostu-
mus.  
 
                                               
102 Mähönen - Villa 2006, s. 153 
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Kuntaomistajan kannalta on merkittävää, että yhtiöjärjestyksessä voidaan osakkeenomis-
tajalle asettaa oikeuksia ja velvollisuuksia. Omistajanohjauksen kannalta tärkeä yhtiöjär-
jestysmääräys voi olla esimerkiksi oikeus asettaa hallitukseen jäseniä.103  
 
4.1.3 Muut yhtiön sisäiset säännöt 
Yhtiölle voidaan asettaa muitakin sisäisiä sääntöjä kuin yhtiöjärjestys. Kuntaomistajan 
saattaakin olla perusteltua antaa esimerkiksi yhtiön sisäisiä corporate governance -ohjeita 
tai ohjeita yhteiskuntavastuuseen liittyen.104 On kuitenkin huomattava, että koska opera-
tiivinen johto yhtiössä osakeyhtiölain mukaan kuuluu yhtiön hallitukselle ja toimitusjoh-
tajalle, tulisi yhtiön omistajien päättämien sisäisten ohjeiden olla enemmänkin periaat-
teellisia tai muuten yleisiä kuin yksittäistapauksiin keskittyviä ja operatiiviseen päätök-
sentekoon liiaksi puuttuvia.  
 
Osakeyhtiölaissa ei ole säädöksiä muista yhtiön sisäisistä säännöistä kuin yhtiöjärjestyk-
sestä, mutta erilaiset ohjesäännöt toki ovat mahdollisia. Omistajien asettama ohjesääntö 
voi olla yhtiökokouksessa hyväksytty tai sen olemassaoloon voidaan viitata yhtiöjärjes-
tyksessä. Säännöt saattavat olla myös yhtiön hallituksen asettamia. Omistajien asettamia 
ja hyväksymiä sääntöjä tulee yhtiön johdon noudattaa, mutta erilaisten sääntöjen ristiriita-
tapauksissa sääntöjen noudattamisjärjestys määräytyy yhtiön elinten toimivaltaa ja tehtä-
vänjakoa koskevien pakottavien säännösten mukaisesti.105  
 
Yhtiön hallituksella on päävastuu yhtiön organisaation lainmukaisuudesta. Hallinnon ja 
toiminnan asianmukaiseen järjestämiseen kuuluu tarpeellisten ohjeiden antaminen toimi-
tusjohtajalle sekä yleensäkin henkilökunnalle, kuten myös tarpeellisen valvonnan järjes-
täminen. Hallitus voi tässä tarkoituksessa antaa yleisiä ohjeita tai ohjeita jotain tiettyä 
konkreettista tilannetta varten.106 
 
                                               
103 Helminen 2006, s. 10. 
104 Helminen 2006, s. 96 
105 Helminen 2006, s. 96. Kyläkallio – Iirola – Kyläkallio 2002, s. 575 
106 Kyläkallio – Iirola – Kyläkallio 2002, s. 616. 
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4.2 Yhtiökokous 
4.2.1 Yhtiökokouksen toimivalta 
Osakeyhtiölain mukaan osakkeenomistajat käyttävät päätösvaltaansa yhtiökokouksessa 
(OYL 1:6 ja OYL 5:1) Päätökset tehdään annettujen äänten enemmistöllä, jollei OYL:ssa 
muuta säädetä tai yhtiöjärjestyksessä toisin määrätä. Osakkeenomistajat voivat myös yh-
tiökokousta pitämättä yksimielisinä päättää yhtiökokoukselle kuuluvasta asiasta (OYL 
1:1.2).  
 
Yhtiökokouksen toimivallasta säädetään OYL 5:2:ssa. Yhtiökokous päättää sille osake-
yhtiölain nojalla kuuluvista asioista. Tämän lisäksi yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, 
että yhtiökokous päättää toimitusjohtajan ja hallituksen yleistoimivaltaan kuuluvasta asi-
asta. Toisaalta myös hallitus voi saattaa omaan tai toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuu-
luvan asian yhtiökokouksen päätettäväksi (OYL 6:7). Lisäksi osakkeenomistajat voivat 
yksimielisinä tehdä päätöksen sellaisessakin hallituksen ja toimitusjohtajan yleistoimival-
taan kuuluvassa asiassa, jota hallitus ei ole tuonut yhtiökokouksen päätettäväksi. Yksi-
mielisten osakkeenomistajien päätöksenteko-oikeus on johdonmukainen 1 §:n 2 momen-
tista107 ja 15 §:stä108 ilmenevien periaatteiden kanssa.109  
 
Yhtiökokouksen ja hallituksen välistä toimivaltasuhdetta voidaan tarkastella myös oike-
ustaloustieteellisestä näkökulmasta. Tässä tarkastelussa hierarkia määräytyy sen perus-
teella, mikä intressitaho kantaa suurimman riskin yhtiön menestymisestä. Koska yhtiöko-
kouksen tärkeimpänä tehtävänä on suojata osakkeenomistajien intressejä, tulisi yhtiöko-
kouksella olla myös viimekätinen mahdollisuus vaikuttaa yhtiön päätöksentekoon. Yh-
tiöoikeusteoriassa on kuitenkin yleisesti katsottu, että päätöksentekovalta osakeyhtiössä 
kuuluu lähtökohtaisesti hallitukselle. Yhtiökokouksen asema yhtiön ylimpänä instanssina 
ilmenee tällöin osakkeenomistajien oikeutena vaihtaa yrityksen johto.110 
 
                                               
107 ”Osakkeenomistajat voivat 1 momentin estämättä yhtiökokousta pitämättä yksimielisinä päättää yhtiö-
kokoukselle kuuluvasta asiasta.” 
108 ”Asiassa, jonka käsittelyssä ei ole noudatettu menettelyä koskevia tämän lain säännöksiä tai yhtiöjärjes-
tyksen määräyksiä, saa tehdä päätöksen vain, jos ne osakkeenomistajat, joita laiminlyönti koskee, antavat 
siihen suostumuksensa.” 
109 HE 109/2005 vp, s. 66 
110 Mähönen – Villa 2006, s. 77-78 
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Myös osakeyhtiölain esitöissä painotetaan lähtökohtana olevan, että yhtiökokous voi 
päättää vain sille osakeyhtiölain mukaan kuuluvista asioista. Yleinen toimivalta yhtiön 
päätöksenteossa kuuluu hallitukselle. 111 Tämä onkin perusteltua, kun otetaan huomioon, 
että tavallisimmin yhtiössä pidetään vuodessa vain yksi yhtiökokous.112 Yhtiön toiminnan 
voi olettaa pahasti kangertelevan, mikäli yhtiön yleinen päätöksenteko jäisi harvoin pidet-
tävän yhtiökokouksen varaan.  
 
Toisaalta ongelmia tai vähintään epäselvyyksiä syntyisi myös, mikäli yksimieliset osak-
keenomistajat alkaisivat yhtiökokousta pitämättä sattumanvaraisesti tai jopa yleisesti 
päättämään yhtiön johdolle kuuluvista asioista tilanteessa, jossa yhtiöllä on toimiva halli-
tus ja toimitusjohtaja, eikä toimivaltaa ole yhtiöjärjestyksessä siirretty yhtiökokoukselle. 
Sen sijaan tilanne on selkeämpi, jos toimivallan siirrosta on määräys yhtiöjärjestyksessä, 
jolloin toimivallan siirto on pysyväluonteinen. Määräyksellä voidaan siirtää yhtiökokouk-
sen päätettäväksi hallituksen ja toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvia asioita. Halli-
tuksen yleistoimivallaksi on määritelty yhtiön hallinnosta ja sen toiminnan asianmukai-
sesta järjestämisestä huolehtiminen (OYL 6:2.1).113 Toimitusjohtajan yleistoimivaltaan 
puolestaan kuuluu yhtiön juoksevan hallinnon hoitaminen (OYL 6:17.1).  
 
Kun toimivallan siirto perustuu yhtiöjärjestyksen määräykseen, on yhtiön ulkopuolisen 
sopimusosapuolen helpompi todeta mahdollinen toimivallan ylitys verrattuna tilantee-
seen, jossa toimivallan siirtopäätös olisi tehty pelkästään yhtiökokouksessa.  Aina siirret-
täessä toimivaltaa toimielimeltä toiselle on myös muistettava, että toimivallan siirtoon 
liittyvä päätöksenteko kuten myös toimivallan siirto yhtiöjärjestyksen tai lain vastaisesti 
saattavat aiheuttaa osakeyhtiölain 22 luvun mukaisen vahingonkorvausvastuun. 114  
 
Mahdollisuus siirtää päätöksenteko yhtiökokoukselle ei koske näiden toimielimien muita 
osakeyhtiölakiin perustuvia tehtäviä. Tehtävien siirtäminen yhtiökokoukselle ei vaikuta 
esimerkiksi yhtiön edustamiskelpoisuuteen. Yhtiön edustajana toimii siten tällaisissakin 
                                               
111 HE 109/2005 vp, s. 65 
112 Kyläkallio – Iirola – Kyläkallio 2002, s. 685 
113 Airaksisen mukaan hallituksen yleistoimivaltaan kuuluu lähinnä liiketoiminnallisia päätöksiä, mutta ei 
esimerkiksi yhtiön varainhoidon valvonta tai toimitusjohtajan ohjaaminen, jotka kuuluvat erityistoimival-
taan. Airaksinen - Pulkkinen - Rasianaho 2010, s. 248. 
114 HE 109/2005 vp, s. 65-66 
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tilanteissa edustamiseen yleensä kelpoinen henkilö tai toimielin. Toimivallan siirtäminen 
ja yhtiökokouksen päätös vaikuttavat ainoastaan edustajan toimivaltaan.115 
 
Osakkeenomistajat eivät voi antaa hallitukselle oikeudellisesti sitovia ohjeita tai määrä-
yksiä yhtiökokouksen ulkopuolella. On kuitenkin tilanteita, joissa yhtiön johdon ja osak-
keenomistajien on tärkeää keskustella asioista myös yhtiökokouksen ulkopuolella. Esi-
merkiksi yhtiöjärjestelyjen yhteydessä suurimpien osakkeenomistajien kannan selvittä-
minen ennakkoon on tärkeää hankkeen toteutumisen kannalta.116  
 
4.2.2 Yhtiöjärjestyksestä poikkeava yhtiökokouspäätös 
Osakkeenomistajat voivat yksimielisinä tehdä päätöksiä, jotka poikkeavat yhtiöjärjestyk-
sestä. Seuraavat korkeimman oikeuden päätökset koskevat tällaisia tilanteita. Paitsi että 
päätökset koskevat päätöksen sitovuutta tulevaan omistajaan nähden, ne kuvaavat myös 
yhtiökokouksen päätöksen ja yhtiöjärjestyksen suhdetta toisiinsa. Merkittävää päätöksissä 
on se, että ensimmäisen päätöksen mukaan yhtiöjärjestyksen vastainen yhtiökokouksen 
päätös ei sitonut tulevia osakkeenomistajia, mutta jälkimmäisessä tapauksessa yhtiöko-
kouksen päätös sitoi tulevia osakkeenomistajia.  
 
KKO 1984 II 171: Asunto-osakeyhtiön yhtiökokous oli yhtiöjärjestyksen vastaisesti päättä-
nyt, etteivät yhtiön pitkäaikaiset lainat kohdistuneet yhtiön rakennusten toimistohuoneisto-
jen hallintaan oikeuttaviin osakkeisiin, ja rahoitusvastikkeet olivat jääneet näiden huoneis-
tojen osalta maksamatta. Koska yhtiökokouksella ei ollut oikeutta yhtiön tulevia osakkaita 
sitovasti päättää lainojen kohdistumisesta toisin kuin yhtiöjärjestyksessä oli tarkoitettu mää-
rätä, velvoitettiin toimistohuoneistojen hallintaan oikeuttavien osakkeiden omistaja yhtiön 
kanteesta suorittamaan maksamatta jääneet rahoitusvastikkeet. 
 
KKO 2005:65: Asunto-osakeyhtiön kaikki osakkeenomistajat olivat yhtiökokouksessa yk-
simielisesti päättäneet kohdistaa yhtiön ottamat lainat osakkeenomistajien kesken huoneis-
tojen A ja C hallintaan oikeuttavien osakkeiden omistajien vastattaviksi. Vaikkei päätös ol-
lut voimassa olleen yhtiöjärjestyksen mukainen, oikeus katsoi, että yhtiökokouksen päätös 
sitoi sanottujen osakkeiden myöhempiä omistajia. Tämän vuoksi heidän yhtiökokouksessa 
tekemänsä päätös, jolla lainat päätettiin kohdistaa huoneistojen A ja B hallintaan oikeutta-
                                               
115 HE 109/2005 vp, s. 65-66 
116 Hannula – Kari 2007, s. 81. 
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vien osakkeiden omistajien vastattaviksi, julistettiin huoneiston B osakkeenomistajien kan-
teesta pätemättömäksi. (Ään.) Ratkaisun suhteen merkittävää oli, että korkeimman oikeu-
den mukaan osakkeet eivät olleet siirtyneet sellaisille sivullisille, joihin osakkeenomistajien 
aikaisemman yksimielisen, vaikkakin yhtiöjärjestyksen määräyksistä poikenneen, päätök-
sen sitovan vaikutuksen ei voitaisi katsoa ulottuvan.  
 
Edellä olevat oikeustapaukset on ratkaistu asunto-osakeyhtiönlain perusteella, mutta vas-
taavat määräykset ja periaatteet löytyvät myös osakeyhtiölaista. Yhtiöjärjestyksestä voi-
daan siis poiketa osakkeidenomistajien yksimielisellä päätöksellä, mutta päätös sitoo vain 
siihen osallistuneita, ei tulevia (päätökseen nähden sivullisia) osakkeenomistajia. Uusien 
osakkeenomistajien tulee voida luottaa itseään koskevissa asioissa yhtiöjärjestykseen. 
 
4.2.3 Yksimielinen päätöksenteko ilman yhtiökokousta 
Kuten edellä on todettu, voivat osakkeenomistajat tehdä yksimielisiä päätöksiä yhtiöko-
koukselle kuuluvissa asioissa ilman yhtiökokousta. Yhtiökokoukselle kuuluvista asioista 
on määrätty osakeyhtiölain 5 luvussa. Yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, että yhtiöko-
kous päättää toimitusjohtajan ja hallituksen yleistoimivaltaan kuuluvasta asiasta. Osak-
keenomistajat voivat yksimielisinä muutenkin tehdä yksittäistapauksessa päätöksen halli-
tuksen tai toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvassa asiassa. 
 
Omistajien yksimielistä päätöksentekoa yhtiökokousta pitämättä käsiteltiin tapauksessa 
KKO 1992:190, jossa osakeyhtiön hallitus oli päättänyt takauksen antamisesta toisen yhtiön 
velasta. Kunta oli omistanut kaikki takauksen antaneen yhtiön osakkeet. Kun kunnanhalli-
tus oli kunnan puolesta hyväksynyt takauksen, se sitoi osakeyhtiötä riippumatta siitä, oliko 
takauksen antaminen ollut yhtiön toimialan vastaista tai oliko yhtiön hallituksen päätös syn-
tynyt säädetyssä järjestyksessä. Korkein oikeus totesi, että yhtiön ainoa osakkeenomistaja 
on hyväksynyt takauksen antamisen. Yleisten osakeyhtiöoikeudellisten periaatteiden mu-
kaan osakeyhtiö voi pätevästi tehdä myös toimialaansa kuulumattomia sopimuksia, jos 
kaikki osakkeenomistajat suostuvat niihin. Näin ollen takaus sitoo yhtiötä siitä riippumatta, 
onko takauksen antaminen ollut yhtiön toimialan vastaista taikka onko päätös yhtiön halli-
tuksessa tehty osakeyhtiölain säätämässä järjestyksessä. 
 
Edellä oleva ilmentää yksimielisten osakkeenomistajien vallankäytön mahdollisuuksia, 
mutta toisaalta se kertoo myös päätöksenteon joustavuudesta - ja joissain tapauksissa 
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jopa sekavuudesta. Tarkastellussa oikeustapauksessa yhtiön hallitus oli ensin tehnyt yhti-
ön toimialaan kuulumattoman päätöksen takauksen antamisesta, jonka kunnanhallitus 
yhtiön ainoan omistajan edustajana hyväksyi. Mikäli kunnanhallitus olisi päättänyt taka-
uksen antamisesta ilman osakeyhtiön hallituksen tekemää päätöstä, olisi kunnanhallituk-
sen päätöksen juridinen velvoittavuus yhtiössä ollut nähdäkseni epäselvä. Kuten seuraa-
vassa luvussa esitettävästä oikeustapauksesta KHO 2007:95 käy ilmi, ei kaupunginhalli-
tuksen päätös, joka koski kaupungin kokonaan omistaman yhtiön velvoitetta hankkia 
omistukseensa toisen yhtiön osakkeita, sitonut yksityisoikeudellisin periaattein toimivaa 
osakeyhtiötä. Jotta kuntaomistajan yhtiöön kohdistuvaa päätöksentekoa voitaisiin pitää 
omistajien yksimielisenä päätöksentekona ilman yhtiökokousta, tulisi päätöksen käsitte-
lyasiakirjoista käydä ilmi, että kyseessä olisi nimenomaan yhtiökokouspäätökseen rinnas-
tettava päätös. Vaikka päätöstä ei lain mukaan ole kirjattava yhtiökokouspöytäkirjan 
muotoon, selvyyden ja todisteluvoiman vuoksi näin olisi mielestäni syytä kuitenkin teh-
dä.  
 
Osakeyhtiölain mukaan yksimielisen päätöksen vähimmäisvaatimuksena on, että päätös 
kirjataan, päivätään, numeroidaan ja allekirjoitetaan. Yhdenyhtiössä tämä tarkoittaa aino-
an osakkeenomistajan allekirjoitusta ja usean osakkeenomistajan yhtiössä vähintään kah-
den osakkaan allekirjoitusta. Kirjattuun päätökseen sovelletaan, mitä yhtiökokouspöytä-
kirjasta säädetään. Tämä koskee muun muassa päätöksen säilyttämistä ja osakkeenomis-
tajan oikeutta saada jäljennös siitä (OYL 5:1.2). 
   
Savelan mukaan yksimielinen päätös voi olla toimiva silloin kun toimi on kertaluontoi-
nen ja pantavissa pian täytäntöön. Tilanne voi kuitenkin olla ongelmallisempi, jos päätös 
kohdistuu tulevaisuuteen. Sopimus tai päätös sitoo siihen osallistuneita osakkaita, mutta 
ei sido uusia osakkeenomistajia, jos nämä eivät siihen erikseen sitoudu.117  
 
Käytännössä yksimielisellä päätöksenteolla on eniten merkitystä osakeyhtiöissä, joissa on 
vähän omistajia. Kun osakkeenomistajien määrä kasvaa, vaikeutuu kaikkien osakkeen-
omistajien tavoittaminen ja sitouttaminen yksimielisesti tehtävään päätökseen. Kunta-
omisteisissa yhtiöissä osakkeenomistajien määrä on yleensä pieni, joten yksimielinen 
päätöksenteko antaa ainakin teoriassa mahdollisuuden toteuttaa kunnan haluamaa omista-
                                               
117 Savela 2013, s. 533 
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janohjausta myös hallituksen tai toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvassa asiassa. 
Tarkoituksenmukaisena tällaista päätöksentekoa ei mielestäni voida yleisesti pitää, mutta 
se takaa kuntaomistajan viimekätisen vaikutusvallan tilanteessa, jossa kunta on sidottu 
osakeyhtiön tuottamaan palveluun. 
 
4.2.4 Yhtiökokousedustajan asema kunnan valtuuttamana edustajana 
Kuntaomisteisessakin osakeyhtiössä omistajan päätösvalta kiteytyy siis yhtiökokoukseen, 
eikä yhtiön asioista päätetä esimerkiksi kunnanvaltuuston tai kunnanhallituksen kokouk-
sessa. Tästä syystä on tärkeää, että kunnassa käytetään kuntalain 23 § 2 momentin mu-
kaista toimivaltaa, jonka mukaan kunnanhallitus tai johtosäännössä määrätty kunnan muu 
viranomainen antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisöjen, laitosten ja säätiöiden hal-
lintoelimissä edustaville henkilöille kunnan kannan ottamisesta käsiteltäviin asioihin. 
 
Kunnanhallituksen tulisi siis antaa kunnan edustajalle toimintaohjeet yhteisöissä käsitel-
täviksi tulevista asioista. Laissa ei säädetä ohjeiden ehdottomasta sitovuudesta, koska se 
voisi kokoustilanteessa aiheuttaa kohtuuttomia vaikeuksia. Luonnollisena lähtökohtana 
kuitenkin on, että ohjeita noudatetaan. Yhtymäkokoukseen valitulle edustajalle annettavat 
ohjeet voidaan esimerkiksi yksilöidä valtakirjalla tai pöytäkirjanotteella, jolloin niistä 
poikkeamiseen olisi aina oltava painavat perusteet.118  
 
Kunnan omistajanohjausta ja omistusohjaukseen liittyvää muutoksenhakuoikeutta on käsi-
telty korkeimman hallinto-oikeuden päätöksessä KHO 2007:95. Tapauksessa kunta oli 
edellyttänyt kokonaan omistamaltaan osakeyhtiöltä tietyn yrityskaupan tekemistä. Kunnan 
päätöstä ei ollut nimetty yrityksen hallintoelimissä olevalle kunnan edustajalle annettavaksi 
ohjeeksi, vaan se oli kohdistettu suoraan osakeyhtiölle. Näin ollen myös korkein hallinto-
oikeus totesi, että kyseessä ei ollut kuntalain 23.2 §:n mukainen kuntaa yhtiön hallintoeli-
missä edustavalle henkilölle annettu ohje kunnan kannan huomioon ottamisesta. Kor-
keimman hallinto-oikeuden mukaan kaupunginhallituksen osakeyhtiölle antama tehtävä 
hankkia yhtiön omistukseen toisen yhtiön osakkeet ja kaupunginvaltuuston samansisältöi-
nen omistajapoliittinen ratkaisu eivät oikeudellisesti sitoneet kunnan hallinnosta erillisen 
yksityisoikeudellisen osakeyhtiön toimintaa. Valtuuston päätös ei tuomion mukaan myös-
kään koskenut kunnan omien varojen käyttämistä. Näillä perusteilla kaupunginvaltuuston 
                                               
118 HE 192/1994 vp, s. 87 
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päätös koski kuntalain 91 §:n tarkoittamalla tavalla vain valmistelua, eikä päätöksestä sen 
vuoksi saanut tehdä kunnallisvalitusta.  
 
Lain mukaan kunta voi antaa yrityksen hallintoelimeen valitulle kunnan edustajalle toi-
mintaohjeita. Mainitussa tapauksessa kyse ei kuitenkaan ollut edustajalle annetuista oh-
jeista vaan suoraan yhtiölle osoitetusta omistajan tahdonilmaisusta, mikä ei kuitenkaan 
sitonut itsenäisen osakeyhtiön toimintaa. Mikäli kunta olisi muotoillut tahdonilmaisunsa 
kuntaa hallintoelimissä edustavalle henkilölle annetuksi ohjeeksi, voitaisiin lähtökohtai-
sesti odottaa, että päätöksenteossa kunnan edustaja olisi myötävaikuttanut omistajan tah-
don mukaisen päätöksen syntymiseen. Toisaalta, mikäli päätös olisi muotoiltu omistajien 
yksimieliseksi päätökseksi toteuttaa kyseinen kauppa, kyse olisi ollut osakeyhtiölain mu-
kaisesta yhtiön sisäisestä ja mielestäni myös pätevästä päätöksenteosta. 
 
Kunnan edustajiksi kuntaomisteisen osakeyhtiön hallintoon nimitetään usein kunnanhalli-
tuksen tai -valtuuston jäsen. Tällöin on syytä huomioida kuntalain ja hallintolain esteelli-
syyssäännökset, jotka koskevat luottamushenkilön päätöksentekoa kunnan toimielimissä. 
Valtuutetun valtuustotyöskentelyyn yhtiön hallituksen jäsenyys ei suoraan vaikuta, sillä 
valtuustossa valtuutettu on esteellinen vain, mikäli käsiteltävä asia koskee henkilökohtai-
sesti häntä taikka hänen hallintolain (434/2003) 28 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettua 
läheistään. Milloin valtuutettu ottaa osaa asian käsittelyyn muussa toimielimessä, sovelle-
taan häneen kuten muihinkin luottamushenkilöihin hallintolain 27–30 §:ien esteellisyys-
säännöksiä. 
 
Hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan luottamushenkilö on kunnan toimieli-
messä esteellinen käsittelemään asiaa, jos hän itse tai hänen läheisensä on hallituksen, 
hallintoneuvoston tai niihin rinnastettavan toimielimen jäsenenä taikka toimitusjohtajana 
tai sitä vastaavassa asemassa yhtiössä, joka on asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on 
odotettavissa erityistä hyötyä tai vahinkoa. Kuntalakiin vuonna 2007 otetussa säännök-
sessä todetaan kuitenkin, että mainittua määräystä ei sovelleta kunnan luottamushenki-
löön, viranhaltijaan tai työntekijään silloin, kun kyse on kuntakonserniin kuuluvasta yhti-
östä.  
 
Kuntakonserniin kuuluvan yhtiön hallituksen jäsen on kunnan päätöksenteossa kuitenkin 
esteellinen, mikäli kunnan ja yhtiön edut ovat ristiriidassa keskenään tai jos asian tasa-
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puolinen käsittely edellyttää, ettei henkilö osallistu asian käsittelyyn. (KL 52 §, 
519/2007). On myös huomattava, että mikäli osakeyhtiö ei kuulu kuntakonserniin eli 
kunnalla ei ole enemmistöosakkuuden tuomaa määräysvaltaa yhtiössä, osakeyhtiön halli-
tuksessa istuva kunnan edustaja on kunnanhallituksessa tai lautakunnassa aina esteellinen 
osallistumaan yhtiötä koskevaan päätöksentekoon. 
 
4.3 Osakassopimus 
4.3.1 Osakassopimuksen sopimusoikeudellinen luonne 
Osakassopimus on osakeyhtiön osakkeenomistajien välinen sopimus, jossa sovitaan sekä 
osakkeenomistajien keskinäisistä suhteista että heidän oikeuksistaan ja velvollisuuksis-
taan suhteessa sopimuksen kohteena olevaan yhtiöön.119 Osakassopimus on tahdonvaltai-
nen toimi, eikä siitä ole määräyksiä osakeyhtiölaissa. Osakassopimus voidaan laatia kaik-
kien osakkeenomistajien tai vain tietyn omistajaryhmän kesken, ja se sitoo vain siihen 
liittyneitä. Osakkeenomistajien lisäksi sopimukseen voivat liittyä myös sopimuksen koh-
teena oleva yhtiö tai yrityksen velkoja. On kuitenkin huomattava, että osakeyhtiölain 
määräykset rajoittavat monelta osin yhtiön sitoutumista pätevästi moniin osakassopimus-
ten tyypillisiin osakassopimusehtoihin.120  
 
Osakassopimuksilla pyritään erilaisiin tavoitteisiin. Määräysvallan hankkimiseen tai säi-
lyttämiseen pyritään osakkeiden luovutusrajoituslausekkeilla. Yhtäsuurin osuuksin omis-
tetussa osakeyhtiössä voidaan päätöksenteon umpikujatilannetta ehkäistä päätöksenteon 
mahdollistavin sopimusehdoin. Yrityksen sukupolvenvaihdoksen yhteydessä voidaan 
sopia tietyn suuruisen valvontavallan jättämisestä luopuvalle osapuolelle. Rahoittajan 
vaatimuksesta voivat osakkeenomistajat sitoutua noudattamaan rahoittajan asettamia eh-
toja toimiessaan yhtiön toimielimessä. Pienen omistajajoukon yhtiössä sovitaan usein, 
että tietyt päätökset edellyttävät omistajien yksimielisyyttä esimerkiksi yhtiökokouksessa. 
Suuren omistajajoukon yrityksissä voidaan sopimuksella sen sijaan pyrkiä saavuttamaan 
vähemmistösuoja. Osakassopimuksella voidaan sopia myös osakkeen myyjän tai pää-
omasijoittajan eduista.121  
                                               
119 Pönkä 2011, s. 65. Helminen on koonnut erilaisia näkemyksiä osakassopimuksen määritelmästä. Itse 
hän on päätynyt määrittelemään osakassopimuksen osakkeenomistajien väliseksi sopimukseksi. Helminen 
1995, s. 7-8.  
120 ks. luku 3.5.3. Yhtiö osakassopimuksen osapuolena 
121 Helminen 1995b, s. 25-29. 
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Julkista intressiä suojaavat OYL:n säännökset ovat indispositiivista oikeutta suhteessa 
osakassopimuksiin. Esimerkiksi sopimusehdot, jotka tähtäävät OYL:n vastaiseen omien 
osakkeiden hankkimiseen tai yhtiön maksukyvyttömyyteen johtavaan varojenjakoon, 
eivät sido sopimusosapuolia. Sen sijaan osakkeenomistajat voivat keskenään sopia 
OYL:n suojasäädöksiä heikommista ehdoista silloin, kun sopimuksella ei heikennetä so-
pimukseen liittymättömän osapuolen asemaa. Osakassopimuksissa voidaan esimerkiksi 
sopijaosapuolten kesken pätevästi sopia, että vähemmistöosakkeenomistajat pidättäytyvät 
vetoamasta vähemmistösuojasäännöksiin. Myös velkoja voi liittyä osakkeenomistajien 
keskinäiseen sopimukseen ja luopua pätevästi vetoamasta hänen etujaan suojaaviin sään-
nöksiin.122 
 
Osakassopimus on yksityisoikeudellinen toimi, eikä sillä ole yhtiöoikeudellista sitovuut-
ta. Näin olleen yhtiökokouksen päätöstä ei voida moittia osakassopimuksen vastaisuuden 
perusteella123 eikä yhtiön tekemän päätöksen täytäntöönpanoa voida kieltää sillä perus-
teella, että yhtiökokouksessa ei ole noudatettu esimerkiksi osakassopimuksen äänestys-
määräyksiä. Myöskään hallituksen jäsen – edes sellainen, joka on osakkeenomistajaroo-
lissa sitoutunut noudattamaan yhtiön päätöksentekoelimissä osakassopimuksen määräyk-
siä – ei ole yhtiöoikeudellisesta näkökulmasta katsottuna velvollinen ottamaan päätöksen-
teossaan huomioon osakassopimuksen määräyksiä. Osakassopimuksen yhtiöoikeudel-
linen sitomattomuus tarkoittaa siis sitä, että vaikka osakkeenomistaja olisi sopimusoikeu-
dellisesti sitoutunut noudattamaan tietynlaista toimintaa, hän voi kuitenkin yhtiöoikeudel-
lisella tasolla toimia osakassopimuksen vastaisesti.124 
 
Koska osakassopimukseen sitoutuneiden osakkaiden tavoitteena on luonnollisesti osakas-
sopimuksen mahdollisimman hyvä sitovuus siihen osallistuneiden kesken, parannetaan 
sopimuksen sitovuutta tyypillisesti sakko-, vahingonkorvaus- ja muilla seuraamuslausek-
keilla sekä niin sanotulla yleisvelvoitelausekkeella. Viimeksi mainitussa osakkaat sitou-
tuvat siihen, että äänestävät ja muutenkin toimivat yhtiökokouksessa, hallituksessa ja 
muissa yhteyksissä tavalla, jota osakassopimuksen ja sen tarkoituksen noudattaminen 
                                               
122 Pönkä 2008, s. 38. Ks. myös Villa 2001, s. 55.  
123 Osakeyhtiölain 21:1:ssä on lueteltu yksiselitteisesti yhtiökokouksen moiteperusteet, jotka ovat: 1. asian 
käsittelyssä ei ole noudatettu menettelyä koskevia tämän lain säännöksiä tai yhtiöjärjestyksen määräyksiä ja 
virhe on voinut vaikuttaa päätöksen sisältöön tai muuten osakkeenomistajan oikeuteen, taikka 2. päätös on 
muuten tämän lain tai yhtiöjärjestyksen vastainen.  
124 Helminen 2006, s. 100 
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edellyttää.125 Kuntaomisteisissa yhtiöissä, joissa omistajien edustus riippuu viime kädessä 
kuntalaisten äänestyskäyttäytymisestä, luovat sopimusrikkomuslausekkeet mielestäni 
yhtiön toiminnalle positiivista vakautta: vaikka vallanpitäjien poliittinen tahto muuttuisi, 
jatkuu sopimuksin suojattu yhtiön toiminta aiemmin sovitulla tavalla.  
 
Mikäli osakassopimus ja yhtiöjärjestys ovat ristiriidassa keskenään, ratkaistaan riita läh-
tökohtaisesti yhtiöjärjestyksen eduksi. Yhtiöjärjestys on asiakirja, joka rekisteröidään 
kaupparekisteriin ja on julkinen, kun taas osakassopimus ei ole julkinen. Yhtiöjärjestyk-
sen julkisuudella suojellaan nykyisiä ja tulevia osakkeenomistajia kuten myös velkojien 
ja yhteiskunnan intressejä, eikä ole siis perusteltua, että osakassopimuksilla voitaisiin tätä 
suojaa rikkoa.126 Yhtiöjärjestyksessä voidaan kuitenkin viitata olemassa olevaan osakas-
sopimukseen. Viittauksen tarkoitus on tuoda ulkopuolisten tietoon, että yhtiössä on sol-
mittu osakassopimus, mutta tällöinkään tarkoituksena ei ole saattaa itse sopimuksen sisäl-
töä ulkopuolisten tietoon.127   
 
Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on myös katsottu, ettei yhtiöjärjestyksen määräyksiä voi-
tane pitää pakottavina suhteessa osakassopimukseen. Tällä tarkoitetaan sitä, että yhtiöjär-
jestyksen vastainen osakassopimus on kuitenkin pätevä sopimusosapuolten keskinäisessä 
suhteessa. Osakassopimuksen osapuolet ovat voineet esimerkiksi sopia, että mikäli osa-
kassopimuksen ja yhtiöjärjestyksen kesken on ristiriitaa, pidättäytyvät osapuolet vetoa-
masta yhtiöjärjestyksen määräyksiin. Osapuolet ovat voineet myös sopia, että ristiriitata-
pauksessa osapuolet sitoutuvat muuttamaan yhtiöjärjestystä.128  
 
Osakassopimusten ja yhtiökokouksen suhdetta voidaan tarkastella OYL 5:1:2:n näkö-
kulmasta. Säännöksen mukaan osakkeenomistajat voivat yhtiökokousta pitämättä yksi-
mielisinä päättää yhtiökokoukselle kuuluvasta asiasta. Päätös on kirjattava, päivättävä, 
numeroitava ja allekirjoitettava. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, että edellä mainittu 
vaikutus voi yksittäistapauksissa olla myös osakassopimukseksi nimetyllä asiakirjalla. 
Vastaavasti tilanteessa, jossa osakassopimuksen osapuolet muodostavat täysilukuisen 
hallituksen, sopimus voinee korvata myös hallituksen päätöksen.129 
                                               
125 Helminen 2006, s. 100 
126 Helminen 2006, s. 103 
127 Hannula – Kari 2007, s. 33 
128Hannula – Kari 2007, s. 31 ja Helminen 2006, s. 102 
129 Kyläkallio – Iirola – Kyläkallio 2002, s. 222 
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On kuitenkin huomattava, että vaikka osakassopimusta voidaan yksittäisessä tapauksessa 
tulkita osakkeenomistajien yksimieliseksi päätökseksi poiketa yhtiöjärjestyksen määräyk-
sistä, se ei kuitenkaan tarkoita kyseisen normiston pysyvää muuttumista. Osakeyhtiön 
yhtiöjärjestystä voidaan muuttaa vain osakeyhtiölaissa säädetyllä tavalla, joten vastaavas-
sa myöhemmin ilmenevässä tilanteessa osakkeenomistaja tai yhtiö voi vaatia yhtiöjärjes-
tyksen noudattamista. 
 
4.3.2 Osakassopimuksen pätemättömyys ja kohtuullistaminen 
Osakassopimuksia voidaan tarkastella myös varallisuusoikeudellisista oikeustoimista 
annetun lain (228/1929, OikTL, myöhemmin oikeustoimilaki) näkökulmasta. Oikeustoi-
milain 3 luku (956/1982) käsittelee kokonaisuudessaan oikeustoimien pätemättömyyttä ja 
sovittelua. Luvun säännösten tarkoituksena on suojata sopimusosapuolta väärinkäytöstä 
tai oikeudenloukkausta vastaan. OikTL 33 §:n mukaan muuten pätevänä pidettävää oike-
ustointa ei tule saattaa voimaan, jos oikeustoimi on tehty sellaisissa olosuhteissa, että 
niistä tietoisen olisi kunnian vastaista ja arvotonta vedota oikeustoimeen, ja sen, johon 
oikeustoimi on kohdistettu, täytyy olettaa niistä tietäneen.  
 
Savelan mukaan sopimuksen ulkopuolisen osakkaan asema toisten osakkaiden keskinäi-
sen osakassopimuksen suhteen ei ole niin merkittävä, että tällainen ulkopuolinen osakas 
voisi OikTL 33 §:n nojalla vaatia sopimusta osapuolten kesken pätemättömäksi. Siten 
OikTL 33 §:n vaateet rajoittuisivat lähinnä siihen, miten osapuolet käyttävät oikeuksiaan 
suhteessa yhtiöön ja/tai sen ulkopuolisiin osakkaisiin.130  
 
OikTL 36 § antaa mahdollisuuden hakea kohtuuttoman oikeustoimen ehdon sovittelua tai 
jättämistä huomioon ottamatta. Kohtuuttomuutta arvioitaessa on huomioitava oikeustoi-
men koko sisältö, osapuolten asema, vallinneet olosuhteet oikeustoimea tehtäessä ja sen 
jälkeen sekä muut seikat.  
 
Vaikka seuraavat esimerkit eivät käsittele osakassopimuksen vaan yhtiöjärjestyksen eh-
don kohtuullistamista, ne kuitenkin yhtä lailla kuvaavat kohtuuttomuusharkinnassa käy-
                                               
130 Savela 2013, s. 537  
 52
tettävää kokonaisharkintaa.131 Ensimmäiseen esimerkkiin on liitetty myös kuvaus asunto-
osakeyhtiön kohtuullistamissäädöksestä, joka vastaa osin edellä esiteltyä OikTL 36 §:ä.  
 
Vaasan hovioikeus on ratkaisussaan 19.12.2012 t. 1425 arvioinut yhtiöjärjestyksessä ole-
van ehdon kohtuuttomuutta. Kohtuullistettavaksi vaadittu määräys koski äänimäärää, 
jolla yhtiökokouksessa sai äänestää. Vastaajayhtiön ja muiden osakkeenomistajien eri-
mielisyydet sekä osakkeenomistajien kyselyoikeuden jääminen kahdesti toteutumatta 
eivät olleet sellaisia seikkoja, joiden perusteella yhtiöjärjestyksen määräys olisi hovioi-
keuden mukaan johtanut kohtuuttomuuteen. Oikeuden mukaan mikään asiassa ei myös-
kään viitannut siihen, että vastaajayhtiö olisi käyttänyt päätösvaltaa vastoin asunto-
osakeyhtiön taikka muiden osakkeenomistajien etuja. Ratkaisun osalta on huomattava, 
että asunto-osakeyhtiölain (1599/2009) 6:36:ssa on omat määräykset yhtiöjärjestyksen 
kohtuullistamisesta. 6 momentin mukaan tuomioistuin voi muuttaa yhtiöjärjestystä, jos 
yhtiöjärjestyksen määräys johtaa kohtuuttomuuteen siten, että se tuottaa osakkeenomista-
jalle merkittävää etua toisten osakkeenomistajien kustannuksella tai aiheuttaa tälle huo-
mattavaa rasitusta verrattuna toisiin osakkeenomistajiin. Kohtuuttomuutta arvioitaessa on 
otettava huomioon yhtiöjärjestyksen koko sisältö, yhtiöjärjestystä laadittaessa ja sen jäl-
keen vallinneet olosuhteet sekä muut seikat. Tässä tapauksessa hovioikeus ei siis pitänyt 
perusteltuna muuttaa yhtiöjärjestystä. 
 
Sen sijaan korkeimman oikeuden ratkaisussa KKO 1999:42 oli kohtuullistettu asunto-
osakeyhtiön yhtiöjärjestykseen otettua lunastuslauseketta OikTL 36 §:n sallimalla tavalla. 
Oikeus totesi, että käsillä olevassa tapauksessa lunastuslausekkeen voitiin todeta alun 
alkaen olleen kohtuullinen. Sittemmin osakkeen lunastushinnan ja osakkeen käyvän hin-
nan välille oli kuitenkin muodostunut huomattava ero, mikä puolestaan esti osakkeiden 
vaihdannan ja vakuutena käyttämisen lähes kokonaan. Näin lunastuslauseke oli saanut 
alkuperäisestä ilmeisesti poikkeavan merkityksen, eikä sitä voitu enää pitää osakkeen-
omistajan kannalta kohtuullisena. Vaikka ehto koski kaikkia osakkeenomistajia, sen 
vaihdantaa rajoittava merkitys kohdistui erityisesti vähemmistöasemassa yhtiössä oleviin 
osakkaisiin, jotka enemmistön vastustaessa eivät voineet saada aikaan muutoksia yhtiö-
järjestykseen enempää kuin vaikuttaa omaisuuserien arvostukseen tilinpäätöksissä. Pää-
                                               
131 Osakeyhtiölain esitöiden mukaan yhtiöjärjestysmääräyksen pätemättömyyteen tai kohtuuttomuuteen 
vetoaminen on oltava kuitenkin hyvin poikkeuksellista.(HE 109/2005 vp, s. 41) 
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töksestä voidaan todeta, että korkein oikeus oli erityisesti huomioinut osapuolten asemat 
ja olosuhteiden muutokset.  
 
Osakassopimuksen kohtuuttomuutta arvioitaessa saattaa pohdittavaksi nousta OikTL 38 
§. Säädöksen mukaan sopimus, jolla joku kilpailun estämiseksi tai rajoittamiseksi on si-
toutunut olemaan harjoittamatta tiettyä tai tietynlaista toimintaa tai olemaan tekemättä 
työsopimusta jonkun kanssa, joka harjoittaa sellaista toimintaa, ei sido sitoumuksen anta-
jaa siltä osin kuin se kohtuuttomasti rajoittaa hänen toimintavapauttaan. Toisaalta erityi-
sesti kuntaomisteisessa yhtiössä, jossa kunta yksin tai yhdessä muiden kuntien kanssa on 
perustanut yhtiön tiettyä palvelutuotantoa varten, on toiminnanvapauden rajoittamista 
tarkasteltava kokonaisuus huomioiden. Jos esimerkiksi yksi kunta päättäisikin osakasso-
pimuksen vastaisesti ostaa vastaavia palveluja myös kunnallisen yhtiön ulkopuolelta, 
saattaisi yhtiön taloudelliselta toiminnalta pudota pohja pois. Toisaalta jos kunnallinen 
yhtiö sopimuksen vastaisesti alkaisi tarjota palvelujaan yleisesti markkinoilla, menettäisi 
se in house -toimijan statuksensa, mikä puolestaan saattaisi olla kuntaomistajan edun vas-
taista.  
 
Euroopan yhteisöjen tuomioistuin on käsitellyt sidoshankintoja koskevia kysymyksiä tapa-
uksissa Teckal132, Stadt Halle133 sekä komissio vs. Espanja134. Tuomioiden mukaan hankin-
tayksikkö voi tehdä hankintoja oman organisaation ulkopuolelta ilman kilpailuttamista ai-
noastaan sellaisissa tilanteissa, joissa se käyttää sidosyksikköön vastaavaa valvontavaltaa 
kuin se käyttää omiin yksiköihinsä. Edellytyksenä lisäksi on, että sidosyksikkö harjoittaa 
pääasiallista toimintaansa sen omistavien hankintayksiköiden kanssa.  
 
Euroopan yhteisöjen tuomioistuimen ratkaisut ovat vaikuttaneet julkisista hankinnoista an-
netun lain (348/2007, myöhemmin hankintalaki) sisältöön. Hankintalain 10 §:n mukaan 
hankintalakia ei sovelleta hankintoihin, jotka hankintayksikkö tekee siitä muodollisesti 
erilliseltä ja päätöksenteon kannalta itsenäiseltä yksiköltä, jos hankintayksikkö yksin tai 
yhdessä muiden hankintayksiköiden kanssa valvoo yksikköä samalla tavoin kuin se valvoo 
omia toimipaikkojaan ja jos yksikkö harjoittaa pääosaa toiminnastaan niiden hankintayksi-
köiden kanssa, joiden määräysvallassa se on. 
 
                                               
132 C-107/98 Teckal (1999) Kok., I-8154, kohta 51. 
133 C-26/03 Stadt Halle (2005) Kok., I-48, kohta 49. 
134 C-84/03 komissio vs. Espanja (2005) Kok., I-158, kohta 38. 
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Euroopan yhteisön tuomioistuimen ratkaisussa Stadt Halle määritellään, mitä tarkoitetaan 
lauseella ”käyttää sidosyksikköön vastaavaa valvontavaltaa kuin se käyttää omiin yksik-
köihinsä”. Tuomion mukaan yksityisen yrityksen osakkuus – jopa vähemmistöosakkuus - 
sellaisessa yhtiössä, jossa hankintaviranomainen on mukana, sulkee pois sen, että kyseinen 
hankintaviranomainen voisi valvoa kyseistä yhtiötä vastaavalla tavalla kuin se valvoo omia 
toimipaikkojaan. Tuomion mukaan hankintaviranomaisen ja sen omien toimipaikkojen vä-
listä suhdetta sääntelevät yleisen edun tavoitteiden saavuttamiselle ominaiset seikat ja vaa-
timukset. Sitä vastoin yksityisen pääoman sijoittaminen yritykseen on yksityisille eduille 
ominaisten vaikuttimien mukaista ja sillä pyritään luonteeltaan erilaisiin tavoitteisiin. Tuo-
mion mukaan yksityisen yrityksen osakkuus merkitsee siten sitä, että hankintayksikkö ei 
voi harjoittaa yksikköön vastaavaa valvontavaltaa kuin omiin toimipaikkoihinsa. 
 
Teckal -tuomion mukaan sidosyksikön harjoittaman toiminnan tulee kohdistua pääasialli-
sesti niihin hankintayksiköihin, joiden omistuksessa sidosyksikkö on. Hankintalain valmis-
teluasiakirjoissa täsmennetään, että sidosyksikön omistavalla hankintayksiköllä tai omista-
villa hankintayksiköillä tulee olla lähes yksinoikeus sidosyksikön suorittamiin palveluihin, 
urakoihin tai tavarantuotantoon. Hankinnat ilman kilpailuttamista eivät olisi mahdollisia 
sellaiselta sidosyksiköltä, jonka toiminta kohdistuu merkittävissä määrin muihin hankin-
tayksiköihin tai yksityisille markkinoille, lukuun ottamatta tilanteita, joissa tällaisen toi-
minnan osuus koko sidosyksikön toiminnasta on hyvin pieni.135 
 
Jotta kunnalla olisi siis oikeus ostaa palveluja omistamaltaan yhtiöltä ilman kilpailutusta, 
on tärkeää, että sekä kunta (tai kunnat yhdessä) että kuntaomisteinen osakeyhtiö toimivat 
in house -periaatteiden mukaan. Kuten edellä tuomioistuinratkaisuissa on linjattu, tulee 
yhtiön omistuksen in house -toiminnassa säilyä kokonaan kuntaomistajilla ja yhtiön tulee 
tuottaa palveluja lähes yksinomaan kuntaomistajille.  
 
Mikäli osakeyhtiömuotoon puetun yhteisyrityksen osakassopimuksessa samalla alalla 
toimivat yritykset sitoutuvat olemaan kilpailematta keskenään, saattaa kyseessä olla kil-
pailulain (948/2011) 5 §:n mukainen kielletty kilpailunrajoitus. Pönkä tosin toteaa, että 
kuntaomisteisten vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöiden osakassopimuksissa on vain poikke-
uksellisesti otettu kantaa osakaskuntien mahdollisuuteen harjoittaa kilpailevaa toimintaa 
yhtiön kanssa. Tämä perustunee lähtökohtaisesti siihen, että kunnat keskittävät yleensä 
muun muassa kaikki vesihuolto- ja jätehuoltopalvelunsa saman instanssin piiriin.136 
                                               
135 HE 50/2006, s. 62. 
136 Pönkä 2008, s. 166 
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4.3.3 Osakassopimuksen osapuolet ja solmimisajankohta 
Yleensä osakassopimusten tarkoituksena on, että osakkaat sopivat asian tulevasta käsitte-
lystä ennen kuin asiasta varsinaisesti päätetään yhtiön toimielimissä. Voidaan puhua 
eräänlaisen varjohallituksen muodostamisesta.137 Osakassopimuksen laatimista ei ole 
sidottu mihinkään tiettyyn ajankohtaan. Osakassopimus voidaan laatia sopimusvapauden 
periaatteen mukaisesti milloin tahansa, esimerkiksi jo ennen osakeyhtiön juridista perus-
tamista. Osakassopimuksen laatiminen myöhemmin yhtiön toiminnan aikana saattaa tulla 
kyseeseen esimerkiksi erilaisten lainajärjestelyjen yhteydessä.138 
 
Taloudellisia oikeuksia ja velvollisuuksia koskevien osakassopimusmääräysten sisällöt ja 
käyttöyhteydet vaihtelevat sen perusteella, millaisesta yhtiöstä on kyse ja missä vaiheessa 
yhtiön elinkaarta osakassopimus solmitaan. Esimerkiksi ennen osakeyhtiön juridista pe-
rustamista laaditussa yhteistyösopimuksessa saatetaan sopia missä suhteessa osapuolet 
rahoittavat yhtiötä (merkitsevät sen osakkeita), miten yhtiön toiminnan alullepanon edel-
lyttämä rahoitus järjestetään ja mahdollisista jatkorahoituskierroksista.139 Myös kunta-
omisteisissa osakeyhtiöissä on tavallista, että osakassopimus solmitaan kuntien kesken jo 
ennen yhtiön perustamista. Tällöin osakassopimus on kuntien peruspalvelutuotantoyhteis-
työtä kontrolloiva instrumentti ja sopimukseen on sisällytetty yhtiön perustamista koske-
via määräyksiä.140  
 
Seuraavassa oikeustapauksessa käsitellään osakassopimuksen sitovuutta. Kyseessä on 
kuntaomisteinen vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiö, jota koskeva osakkaiden välinen riita so-
vittiin tuomioistuimen ulkopuolella vuonna 2005.141  
 
Tapauksessa kunta X perusti muiden osakaskuntien kanssa Y Oy nimisen jätehuoltoyhtiön, 
jonka toimintaa koskevan osakassopimuksen kohdassa 2 todettiin jätteen keräilyn ja kulje-
tuksen osalta seuraavasti: ”Kunnat vastaavat jätteen keräilyn ja kuljetuksen järjestämisestä 
ja siten sen laajuudesta ja palvelutasosta alueillaan siirtymävaiheen ajan. Kahden vuoden 
siirtymävaiheen jälkeen vuoden xxxx alusta yhtiö kilpailuttaa jätteiden keräilyn ja kulje-
                                               
137 Helminen 1995b, s. 21. 
138 Pönkä 2008, s. 59-60. 
139 Pönkä 2008, s. 91 
140 Pönkä 2008, s. 60. 
141 Pönkä 2008, s. 272-273 
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tuksen koko toiminta-alueellaan… Sopijakunnat sitoutuvat tällöin siirtymään kunnan jär-
jestämään jätteen kuljetukseen ja antavat sen yhtiön hoidettavaksi.” Kyseisen kohdan osal-
ta syntyi erimielisyyttä, kun kunta X kyseenalaisti osakassopimuksen sitovuuden ja halusi 
jatkaa sopimusperusteista jätteenkuljetusta.  
 
Tapauksessa ympäristöministeriö esitti kannanoton (YM 16/42/2005), jonka mukaan osa-
kassopimus oli hyväksytty asianomaisten kuntien kunnanvaltuustoissa ja osakassopimusta 
koskevat päätökset ovat tulleet lainvoimaisiksi. ”Jätelaissa ei tarkemmin säädetä millä ta-
voin ja missä järjestyksessä kunnassa tehdään jätteenkuljetusjärjestelmää koskeva päätös. 
Asia on ratkaistava kunnallista itsehallintoa koskevien yleisten ja kuntakohtaisten päätös-
ten pohjalta. Jätelain perusteella estettä ei ole sille, että jätteenkuljetusjärjestelmästä pääte-
tään jäteyhtiön osakassopimuksen yhteydessä.” Osakassopimuksen kohdasta 2 ilmenee 
selvästi, että tarkoituksena on omaksua osakaskunnissa kunnan järjestämä jätteenkuljetus. 
Näiden perusteiden mukaan ”voidaan katsoa, että jäteyhtiön osakassopimuksen sopimus-
tekstin hyväksyminen ja siinä tehty päätös kunnan järjestämään jätteenkuljetukseen siirty-
misestä täyttää päätöksenteon muodon ja sisällön puolesta jätelain 10 §:n vaatimukset.” 
Kunnalla X ei ole oikeutta jatkaa sopimusperusteista jätteenkuljetusta, ja se on sidottu nou-
dattamaan osakassopimuksen määräyksiä. 
 
Edellä mainitussa tapauksessa olivat myöhemmin myös kiinteistönomistajat hakeneet muu-
tosta kunnan päätökseen jätehuollon järjestämisestä kunnan omana toimintana perustetun 
osakeyhtiön kautta. Hallinto-oikeus oli tutkinut hakemukset hallintoriitana ja hylännyt 
kiinteistönomistajien vaatimukset vahvistaa kunnassa olevan voimassa jätelain 10 §:n 2 
momentin mukainen sopimusperusteinen jätteenkuljetusjärjestelmä. Korkein hallinto-
oikeus katsoi ratkaisussa KHO 25.1.2008 t. 99 (LRS), että asiassa ei ollut kysymys hallinto-
lainkäyttölain 69 §:n tarkoittamasta kunnan ja valittajien välisestä julkisoikeudellista mak-
suvelvollisuutta tai muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvollisuutta 
tai oikeutta koskevasta riidasta. Valinnan tekeminen jätteenkuljetusjärjestelmästä kuului 
kunnan toimivaltaan. Kunnan päätöksestä säännönmukaisena oikeussuojakeinona oli muu-
toksenhaku. Kun otettiin huomioon kunnan jätelakiin perustuva toimivalta, tuomioistuin ei 
voinut hallintoriita-asiana ratkaista asiaa eikä tulkita kunnan päätöksiä järjestelmän perus-
valinnasta. Korkein hallinto-oikeus kumosi ja poisti hallinto-oikeuden päätöksen ja jätti 
hallintoriita-asiana hallinto-oikeudelle tehdyt hakemukset tutkimatta. 
 
Huomionarvoista tapauksessa on, että sopimuksen sitovuutta tarkasteltiin muun voimassa olevan 
lain kannalta ja todettiin, ettei sopimus ole ristiriidassa esimerkiksi jätelain tai kuntalain kanssa. 
Kunnilla oli siis asian suhteen sopimusvapaus. Koska sopimuksesta ilmeni selvästi sopimuksen 
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tarkoitus ja sopimus oli asianmukaisesti hyväksytty kunkin osakaskunnan kunnanvaltuustossa, oli 
sopimus osakkaiden kesken sitova.  
 
4.3.4 Yhtiö osakassopimuksen osapuolena 
Osakassopimus on sen solmineiden osakkaiden kesken sitova, mutta osakassopimus si-
nällään ei sido yhtiötä. Koska osakeyhtiö on oikeushenkilö, on oikeustoimen sopimusoi-
keudellisen sitovuusperusteen arvioinnissa lähtökohta sama kuin arvioitaessa sopimuksen 
kaksiasianosaissuhteen ylittävää oikeusvaikutusta suhteessa muuhun ulkopuoliseen hen-
kilöön.142  
 
Ratkaisussa KKO 1994:95 käsiteltiin osakassopimuksen sitovuutta yhtiöön nähden. Raas-
tuvanoikeus oli jutussa todennut, että osakassopimus oli osakkeenomistajien keskinäinen 
sopimus siitä, miten he toimivat yhtiön osakkeenomistajina ja yhtiön toimielinten jäseninä. 
Osakassopimusta ei ollut erityisesti säännelty laissa, joten sovellettaviksi tulivat yleiset so-
pimusoikeudelliset periaatteet. Edelleen raastuvanoikeus totesi, että osakassopimuksella oli 
oikeudellisesti sitova vaikutus vain sopimuskumppanien kesken, muttei heidän suhteessaan 
yhtiöön. Korkein oikeus puolestaan totesi, että asiassa oli jäänyt näyttämättä, että yhtiö oli-
si osakassopimuksen osapuoli tai että osakkaiden keskinäinen sopimus muutoinkaan sitoisi 
yhtiötä.  
 
Kuntaomisteisissa vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöissä on kuitenkin verrattain tavallista, että 
myös yhtiö itse on liittynyt osakkeenomistajiensa keskinäiseen sopimukseen. Tyypillises-
ti tämä ilmenee siten, että yhtiön hallituksen puheenjohtaja on allekirjoittanut osakasso-
pimuksen. Yhtiö on myös saattanut sitoutua noudattamaan osakassopimusta erillisellä, 
osakkeenomistajien kanssa tehdyllä liittymissopimuksella.143 Osakassopimukseen sitou-
tuminen edellyttää joko yhtiökokouksen tai hallituksen päätöstä. 
 
Helsingin HO on antanut ratkaisun 13.9.2000 t. 2373, joka koski sitä, voidaanko yhtiön to-
deta liittyneen osakassopimukseen ilman yhtiössä tehtyä nimenomaista päätöstä asiassa. 
Kantajan mukaan osakassopimus, osakkaiden ja yhtiön keskenään tekemä sopimus ja asun-
to-osakeyhtiön yhtiöjärjestys muodostavat sellaisen kiinteän kokonaisuuden, että asunto-
osakeyhtiön on katsottava tulleen myös osakassopimuksen osapuoleksi. Kantajan mukaan 
kyseisen osakeyhtiön on katsottava olevan osakkaiden keskinäisen sopimuksen osapuoli 
                                               
142 Pönkä 2008, s. 280-281 
143 Saarnilehto 1995, s. 184 
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myös siksi, että yhtiö muodostuu sen osakkeenomistajista ja siten osakassopimus on myös 
yhtiön tekemä ja hyväksymä. HO kuitenkin katsoi, ettei asunto-osakeyhtiötä voitu pitää 
näillä perusteilla osakkeenomistajien keskinäisen sopimuksen osapuolena. Ratkaisunaan 
HO totesi, ettei asunto-osakeyhtiöllä ollut toimivaltaa purkaa osakkaiden keskenään teke-
mää osakassopimusta. 
 
 
Selostetut tuomioistuinratkaisut noudattavat siis yleistä sopimusoikeudellista periaatetta, 
jonka mukaan sopimus sitoo vain siihen liittynyttä tahoa. Osakkeenomistajia ei voida 
rinnastaa yhtiöön, sillä yhtiö on omistajistaan erillinen oikeushenkilö, joka sitoutuu tah-
donvaltaisiin sopimuksiin osakeyhtiölain mukaisin toimivaltuuksin.  
 
Yhtiön liittyminen osakassopimukseen ei tarkoita, että sopimus saisi yhtiöoikeudellista 
vaikutusta. Yhtiön korkein päätöksentekoelin yhtiökokous menettäisi kokonaan merki-
tyksensä, jos osakkeenomistajat voisivat päättää yhtiön kanssa tämän asioista pitämättä 
OYL:n edellyttämää yhtiökokousta.144 Sen sijaan, jos yhtiökokouksessa tehdään osakasso-
pimuksen mukainen päätös, tulee päätöksestä yhtiöoikeudellisesti yhtiötä velvoittava. 
Osakassopimuksessa voidaan esimerkiksi sopia tietystä äänestyskäyttäytymisestä; kun 
päätös on sopimuksen mukaisella toiminnalla saatu aikaiseksi, tulee päätöksestä yhtiötä 
sitova. Tällöinkin on tosin aina muistettava, että OYL 6 luvun 2 §:n mukaan hallitus tai 
hallituksen jäsen ei saa noudattaa yhtiökokouksen, hallintoneuvoston tai hallituksen te-
kemää päätöstä, joka on OYL:n tai yhtiöjärjestyksen vastaisena pätemätön.  
 
Yhtiön tarvetta liittyä osakassopimukseen voidaan tarkastella myös osakeyhtiölain 5 lu-
vun 9 §:n näkökulmasta, jonka mukaan yhtiölle tai sen tytäryhtiölle kuuluvalla osakkeella 
ei voida osallistua yhtiökokoukseen. Tällaista osaketta ei myöskään oteta lukuun, kun 
pätevän päätöksen syntymiseen tai tietyn oikeuden käyttämiseen vaaditaan kaikkien 
osakkeenomistajien suostumus tai suostumus osakkeenomistajilta, joilla on määräosa 
yhtiön osakkeista. Yhtiökokouksessa yhtiö itse ei siis voi hyödyntää hallussaan olevia 
omia äänivaltaisia osakkeita, vaan yhtiökokouksen päätösvaltaa käyttävät osakkeenomis-
tajat. Tämän vuoksi ei osakkeenomistajilla liene edes tarvetta pyrkiä sitomaan yhtiötä 
yhtiökokouksessa tehtävän päätöksen syntymiseen.  
 
                                               
144 Pönkä 2008, s. 284 
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Vaikka yhtiön liittyminen osakassopimukseen ei saa aikaan yhtiöoikeudellista vaikutusta, 
voidaan yhtiön sopimukseen liittymistä perustella sillä, että yhtiön johto tulee samalla 
tietoiseksi sopimuksen olemassaolosta ja sisällöstä. Esimerkiksi kuntien omistamissa 
yhtiöissä tämä saattaa olla tarkoituksenmukaista. Näin kuntaomistajat saavat varmistet-
tua, että hallitus on tietoinen osakassopimuksesta ilmenevästä omistajatahdosta, jota yhti-
ön johdon tulee tietyissä olosuhteissa lojaliteettiperiaatteen nojalla ja yhdenvertaisuuspe-
riaatteen rajoissa kunnioittaa.145 On myös luonnollista, että hallitus valvoo, että yritys 
noudattaa sopimuksia, joihin yritys on sitoutunut.146  
 
Osakassopimuksen velvoittavuus siihen liittyneen yhtiön osalta on ratkaistava tapauksit-
tain. Esimerkiksi osakassopimukseksi kutsutussa rahoitussopimuksessa saattaa tosiasiassa 
ole kyse rahoituslaitoksen ja yhtiön välisen luototussopimuksen valmistelusta, jolloin on 
tärkeää, että myös yhtiö on mukana sopimuksessa. Jos osakassopimuksessa sen sijaan 
sovitaan äänestyskäyttäytymisestä yhtiökokouksessa, ei osakassopimus voi tältä osin edes 
sitoa yhtiötä, koska yhtiö ei voi äänestää omassa yhtiökokouksessaan. Saarnilehdon mu-
kaan yhtiön oikeuksien ja velvoitteiden erilaisuudet ovatkin yksi peruste sille, että vain 
osakkaiden välistä sopimusta voidaan kutsua osakassopimukseksi. Kun yhtiö liittyy so-
pimukseen, ei kyseessä ole puhdas osakassopimus vaan sekatyyppinen sopimus.147  
  
Yhtiön ja osakkeenomistajien kesken voidaan solmia myös muita sopimuksia, joita ei 
niiden luonteen takia kuitenkaan ole perusteltua kutsua osakassopimuksiksi. Osakkeen-
omistaja ja yhtiö voivat solmia esimerkiksi palvelusopimuksen, jossa määritellään yhtiön 
omistajalle tuottamien palvelujen periaatteista ja sisällöstä. Tarkempaa suunnittelua ja 
toteutusta varten voidaan solmia vuosisopimuksia, joissa määritellään vuosittain tuotetta-
vien palvelujen määrä, laatu ja hinta. Tällaiset sopimukset ovat sopijaosapuolia sitovia ja 
myös näitä sopimuksia voidaan vahvistaa erilaisin sopimusrikkomuslausekkein.  
 
4.3.5 Osakassopimus kunnallisessa osakeyhtiössä 
Hyvää hallinto- ja johtamistapaa kuntakonsernissa koskevassa suosituksessa mainitaan, 
että kuntien tulisi jo etukäteen miettiä menettelytapoja, joilla kunnat osakkeenomistajina 
                                               
145 Pönkä 2008, s. 285, Saarnilehto 1995, s. 184. 
146 Hannula – Kari 2007, s. 107 
147 Saarnilehto 1995, s. 186. 
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sitoutuvat yhtiölle yhteisesti asetettaviin tavoitteisiin. Sitoutuminen voisi suosituksen 
mukaan tapahtua muun muassa yhtiöjärjestyksellä tai osakassopimuksen avulla.148 
 
Pönkä on todennut, että kuntaomisteisten vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöiden osakassopi-
mukset muodostavat usein koko yhteistyösuhteen selkärangan. Sopimukset sisältävät 
tyypillisesti määräyksiä yhtiön perustamisesta, rahoittamisesta, varojenkäytöstä ja hallin-
noinnista sekä yleisempiä luonnehdintoja liittyen muun muassa peruspalvelutuotannon 
toteuttamiseen ja tarjottavien palveluiden kehittämiseen.149 Kun kyse on osakkeenomista-
jille palveluja tuottavasta yrityksestä, yhtiön tuoton halutaan usein realisoituvan edulli-
sempina palveluhintoina. Sekä osingonjaosta pidättäytymisestä että yhtiön tuottaman 
ylijäämän käyttökohteista voidaan siten sopia osakassopimuksessa.150 
 
Yhtiön rahoituksen järjestämiseksi osakassopimuksessa sovitaan monesti osapuolten vel-
vollisuudesta asettaa vakuuksia yhtiön ottamia lainoja vastaan silloin, kun yhtiön omat 
vakuudet eivät ole riittäviä.151 Pönkä toteaa, että kuntaomisteisten vesihuolto- ja jätehuol-
toyhtiöiden osakassopimuksissa on vakuuksista sovittu tyypillisesti niin, että osakaskun-
nat sitoutuvat antamaan yhtiön sitoumuksille omavelkaiset takaukset omistamiensa osak-
keiden mukaisessa suhteessa. Myös osakkeenomistajat itse voivat sitoutua myöntämään 
yhtiölle lainoja, jolloin osakassopimuksessa saatetaan määritellä erikseen laadittavan lai-
nasopimuksen sisältö. Tällöin on kuitenkin huomattava, että lainalle mahdollisesti suori-
tettavaa liian suurta korkoa pidetään peiteltynä voitonjakona. Edelleen yhteisyrityksen 
osakassopimuksessa saatetaan sopia tuotannontekijöiden luovuttamisesta yhtiön käyt-
töön, immateriaalioikeuksien siirroista ja muista vastaavista taloudellisista rasitteista.152  
 
Osakasasopimuksille on tyypillistä, että niissä sovitaan sopimuksen sitovuuden alkami-
sesta. Kun osakassopimuksen osapuolina on oikeushenkilöitä kuten kunta, osakasso-
pimuksen voimaantulon edellytyksenä on, että sopijapuolet tekevät tarvittavat sisäiset 
päätöksensä osakassopimuksen hyväksymisestä ja että sopimuksen allekirjoittavalla ta-
holla on riittävät valtuudet tähän.153 Kuntaomisteisten vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöiden 
                                               
148 Kuntaliitto 2010, kohta Hyvä hallinto- ja johtamistapa kuntakonsernissa. 
149 Pönkä 2008, s. 107 
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151 Pönkä 2008, s. 195. Helminen 2007, s. 512.  
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osakassopimuksissa on tyypillisesti määrätty, että sopimus sitoo allekirjoittaneita tahoja 
vasta sen jälkeen, kun yhteistyötä koskevat kunnanvaltuustojen päätökset ovat saaneet 
lainvoiman.154 Kuntaomisteisten yhtiöiden osakassopimuksissa esiintyy myös muunlaisia 
sitovuusvaikutuksen alkuajankohtaan vaikuttavia lausekkeita, esimerkiksi lauseke, joka 
kytkee sopimuksen voimassaolon alkamishetken yhtiön perustamiskirjan allekirjoittami-
seen.155 
 
Kunnat perustavat osakeyhtiöitä yleensä kunnallista palvelutuotantoa varten. Jotta yhti-
öittämiselle asetetut nopean ja joustavan päätöksenteon tavoitteet saavutettaisiin, on yhti-
ölle annettava riittävästi toimivaltaa kunnallisten tehtävien hoitoa varten. Osakassopi-
muksella voidaan sopia tehtävien siirrosta kunnalta yhtiölle silloin, kun tehtävää ei ni-
menomaisesti laissa ole määrätty kunnan omaksi tehtäväksi. On myös huomattava, että 
silloinkin kun tehtävä on nimenomaisesti kunnalle määrätty, on kyse usein kunnallisten 
periaatteiden tai toiminnan perusteiden päättämisestä, ei toimintatavan yksityiskohdista 
päättämisestä. Esimerkiksi kuntalain 13.2 §:n 4 kohdassa annetusta määräyksestä, jonka 
mukaan kunta päättää kunnan palveluista ja muista suoritteista perittävien maksujen ylei-
sistä perusteista, mahdollistaa säädöksen sanamuoto tulkinnan, jonka mukaan kunnanval-
tuusto voi siirtää maksujen yksityiskohtaisemman hinnoittelun ja määräämisen alemmille 
viranomaisille.156 Vaikka kuntaomisteinen osakeyhtiö ei ole viranomainen, on kunnalla 
oikeus siirtää edellä mainittua päätösvaltaa omistamalleen yhtiölle.157 
 
Osakeyhtiölain mukaan osakkeenomistajan määräysvalta yhtiössä perustuu omistettujen 
osakkeiden tuomaan äänioikeuteen, jota käytetään yhtiökokouksen päätöksenteossa. Yh-
den kunnan omistamassa osakeyhtiössä kuntaomistaja on kontrolliomistajan asemassa. 
Jos kunta sen sijaan omistaa alle puolet yhtiön osakkeista, ei kunta osakkeenomistajana 
voi yksin käyttää kontrolliosakkeenomistajan valtaa päätöksenteossa. Toisaalta kuntien 
yhteisesti omistamassa osakeyhtiössä ei kontrollivaltaan pyrkiminen ole edes tarkoituk-
senmukaista, sillä jo lojaliteettiodotukset edellyttävät, että kaikilla osapuolilla on mahdol-
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lisuus vaikuttaa yhtiön päätöksentekoon. Tämä on usein myös välttämätön edellytys, jotta 
yhteistyön harjoittaminen olisi ylipäätänsä mielekästä.158 
 
Useamman kunnan yhteisesti omistamassa yhtiössä kaikkia omistajia tyydyttävä kontrol-
livalta voidaan saavuttaa sopimusoikeudellisin keinoin. Esimerkiksi jo perustamissopi-
muksessa voidaan sopia osakkeiden merkitsemisestä siten, ettei yksikään omistaja saa 
omistukseensa yli puolta äänioikeuden omaavista osakkeista. Osakassopimuksilla voi-
daan sopia äänestyskäyttäytymisestä yhtiökokouksessa; voidaan esimerkiksi sitoutua ää-
nestämään yhtiökokouksessa niin, että kukin osakaskunta saa yhtiön hallitukseen oman 
edustajansa.  
 
Mikäli yhtiöllä on kaksi kuntaomistajaa ja omistus perustuu tasasuuriin osuuksiin (niin 
sanotussa 50/50-yhtiössä) määräysvallan hajauttamista tärkeämpi kysymys on päätöksen-
teon umpikujatilanteessa noudattavien menettelysääntöjen valinta. On tärkeää, että kysei-
sissä yhtiöissä mahdolliseen umpikujatilanteeseen varauduttaisiin esimerkiksi sopimuspe-
rusteisin järjestelyin.159 Osakeyhtiölain 5:26.1:n mukaan äänten mennessä tasan vaali 
ratkaistaan arvalla ja muu asia sen perusteella, mitä ehdotusta puheenjohtaja on kannatta-
nut. Pitkäjänteisen yhteistyösuhteen kannalta ratkaisu ei kuitenkaan välttämättä ole tyy-
dyttävä, koska määräysvallan kohdentumista ei voida jättää sattuman varaan. Osakasso-
pimuksessa ongelmaan voidaan puuttua esimerkiksi sopimalla, että yhtiökokouksen ja 
hallituksen puheenjohtajuus kuuluu vuorovuosin eri osapuolelle.  
 
Usein osakassopimuksessa sovitaan päätöksenteossa noudatettavasta yksimielisyysvaati-
muksesta. Yksistään tällainen ehto saattaa kuitenkin johtaa ratkaisutoiminnan jumittumi-
seen ja siksi sen yhteyteen tulisi liittää niin sanottu ”deadlock”-lauseke160. Ensimmäisenä 
ratkaisuvaihtoehtona mainitaan yleensä aina neuvottelu. Jos neuvottelu ei päädy tulok-
seen, voidaan sopia osakkeiden myynti- ja toisaalta lunastusvelvoitteesta sekä tässä nou-
datettavista ehdoista. Osakassopimuksessa voidaan sopia myös välimiesmenettelystä, 
                                               
158 Pönkä 2008, s. 89. 
159 Howe 1967, s. 476-477 
160 Howe toteaa, että deadlock –käsitteessä on kaksi puolta: ensinnäkin siinä tasavahvojen osapuolten välillä 
vallitsee erimielisyys; toiseksi tämä erimielisyys lamauttaa toiminnan. Howe 1967, s. 469. Dead-lock eli 
umpikuja. Hannula – Kari 2007, s. 104. 
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mikäli päätöksenteko ajautuu umpikujaan161 tai tietystä käsittelykertamäärästä ennen siir-
tymistä normaaliin enemmistöpäätöksentekojärjestelmään162. 
 
Kuntien välisillä osakassopimuksilla ei voida lähtökohtaisesti vaikuttaa OYL:ssa säännel-
tyyn yhtiön organisaatiorakenteeseen, niin että omistajien välisellä sopimuksella saatai-
siin aikaan sama oikeusvaikutus kuin OYL:n mukaisella päätöksenteolla. Osakeyhtiöllä 
on osakeyhtiölain mukaan oltava hallitus, jonka lisäksi sillä voi olla toimitusjohtaja ja 
hallintoneuvosto (OYL 6:1.1). Osakeyhtiölaki sisältää määräykset näiden toimielinten 
välisestä toimivallanjaosta, johon osakassopimuksella ei voida välittömästi vaikuttaa.163  
 
Osakkeenomistajat eivät voi säännellä yhtiön hallituksen päätöksenteosta keskinäisin 
sopimuksin edes silloin, kun hallitus kokonaisuudessaan on osakassopimuksen osapuole-
na myös osakkeenomistajanroolissa. Osakkeenomistajakollektiivi saa yhtiöoikeudellista 
sitovuutta vasta, kun vastaava päätös on tehty OYL:n säännöksiä noudattaen yhtiökoko-
uksessa.164 On kuitenkin huomattava, että yksittäistapauksissa kaikkien osakkeenomista-
jien yhteisesti sopimaa osakassopimusta on mahdollista pitää yhtiökokouksen tai halli-
tuksen päätöksenä.  
 
Osakassopimuksiin liitetään yleisesti ehtoja osakesiirtojen toteuttamisesta. Kuntaomistei-
sissa peruspalvelutuotantoyhtiöissä osakkeenomistajien keskinäisiä osakesiirtoja ei ole 
pidetty ongelmallisina, koska tällöin määräysvalta yhtiössä säilyy samalla omistajapiiril-
lä. Jos osakassopimuksessa on lisäksi sovittu yhtiökokouksessa noudatettavasta äänestys-
käyttäytymisestä, hallituksen kokoonpanosta sekä siitä, että sopimusta voidaan muuttaa 
vain kaikkien sopijapuolten yhtäpitävällä päätöksellä, kuntaosakkaiden keskinäisessä 
osakkeenomistuksessa tapahtuvat muutokset eivät lähtökohtaisesti vaikuta yhtiön toimin-
taan tai sen omistajien asemaan. Toisaalta, mikäli osakkeenomistussuhteet muuttuvat 
huomattavasti osakassopimuksen voimassaoloaikana, saattavat osakassopimuksessa sovi-
tut ehdot esimerkiksi hallituksen kokoonpanosta käydä osakehankintoja tehneen osapuo-
len kannalta kohtuuttomaksi ja selvään vähemmistöön jäävän tahon näkökulmasta vas-
                                               
161 Pönkä 2008, s. 164-165 
162 Hannula – Kari 2007, s. 105 
163 Pönkä 2008, s. 90 
164 Pönkä 2008, s. 90 
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taavasti hyvin edulliseksi. Tästä syystä määräysvaltasuhteiden muuttumiseen olisi hyvä 
varautua osakassopimusta laadittaessa.165 
 
Kuntaomisteisen osakeyhtiön osakassopimuksissa käytetään, kuten muissakin osakeyh-
tiösopimuksissa, yleisesti erilaisia etuosto- ja lunastuslausekkeita. Kunnallisessa toimin-
nassa osakeomistuksen muuttumiseen tulisi osakassopimuksissa erityisesti varautua, sillä 
osakeyhtiön toiminnan luonne muuttuisi merkittävästi, jos osakeomistus siirtyisi pois 
kuntaomistajilta. Kuntaomisteisissa vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöissä on tyypillisesti so-
vittu, että etuosto-oikeus tapahtuu ennestään omistettujen osakkeiden lukumäärän suh-
teessa.166   
 
Kuntaomisteisten vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöiden osakassopimuksissa käytetään suh-
teellisen yleisesti suostumuslausekkeita, joiden mukaan uusien osakkaiden ottaminen 
edellyttää kaikkien sopimusosapuolten yhtäpitävää kannatusta. Sopimusehtoa tulee Pön-
kän mielestä lähtökohtaisesti tulkita siten, että se koskee uusien osakkeiden antamisen 
lisäksi mahdollisia osakesiirtoja.167 Suostumuslauseke voidaan muotoilla myös niin, että 
suostumus osakesiirtoon voidaan antaa vain oikeushenkilölle tai toiselle kunnalle. Eten-
kin vesihuoltoyhtiöiden osakassopimuksissa on usein sovittu alueesta, jonka sisällä luo-
vutuksensaajan tulee sijaita.168  
 
Joskus kunnallisissa osakeyhtiöissä on suostumuslausekkeeseen lisätty ehto, jonka mu-
kaan osakkeiden omistajien yksimielisen päätöksen lisäksi suostuminen edellyttää, että 
osakkeenomistajien kunnallisvaltuustot tekevät asiassa samansisältöiset ja lainvoimaiset 
päätökset. Ehtoa voidaan perustella sillä, että osakaspiirin laajenemisella saattaa olla laa-
joja ja kunnallispoliittisia seurauksia, joita valtuusto pystyy osakkeenomistajia paremmin 
arvioimaan. Toisaalta ehtoa vastaan puhuu se, että osakeyhtiömallilla alun perin tavoitel-
tu joustavampi ja kilpailukykyisempi toimintatapa muuttuu jälleen jäykemmäksi.169 
 
Koska osakassopimus sitoo vain siihen liittyneitä osakkeenomistajia, on useissa kunta-
omisteisten yhtiöiden osakassopimuksissa korostettu osakkeistaan luopuvan velvollisuut-
                                               
165 Pönkä 2008, s. 218 
166 Pönkä 2008, s. 223 
167 Pönkä 2008, s. 228 
168 Pönkä 2008, s. 237 
169 Pönkä 2008, s. 233.  
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ta varmistaa, että luovutuksensaaja on tietoinen osakassopimuksen sisällöstä ja sitoutuu 
noudattamaan sen ehtoja. Pönkä tosin toteaa, että osakassopimuksessa tulisi sopia myös 
siitä, että  
osakkeitaan luovuttava henkilö vastaa ehtojen noudattamisesta suhteessa muihin sopija-
puoliin siihen asti, kunnes luovutuksensaaja on sitoutunut osakassopimukseen. 170  
 
Kuntaomisteisten vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöiden osakassopimuksiin on melko usein 
kirjattu panttaamiskielto. Usein se on liitetty osakkeiden luovutuskelpoisuutta rajoittavan 
lausekkeen yhteyteen ja tämä ilmentää panttauskiellon perustuvan lähtökohtaan, jonka 
mukaan yhtiön omistajakunnan tulee pysyä peruspalvelutuotantoyhteistyön aikana sama-
na.171 Sulautumiseen kuntaomisteisten yhtiöiden osakassopimuksissa on usein varauduttu 
lausekkeella, jonka mukaan kuntafuusiolla ei ole vaikutusta sopimuksen voimassaoloon 
ja ehtoihin.172  
 
Osakassopimusten irtisanomisesta Pönkä toteaa, että kuntaomisteisten vesihuolto- ja jä-
tehuoltoyhtiöiden osakassopimuksissa on tyypillisesti määrätty, ettei sopimuksen irtisa-
nominen ole mahdollista. Jos yksipuolinen irtisanomisoikeus on tunnustettu, sitä koske-
vat määräykset ovat hyvin yksiselitteisiä. Irtisanomisaika saattaa vaihdella hyvinkin pal-
jon eri sopimusten välillä (yleensä yhdestä viiteen vuoteen). Pitkästä irtisanomisajasta 
huolimatta irtisanomisaikaan liittyviin kohtuullistamisvaatimuksiin tulisi suhtautua pää-
sääntöisesti pidättyvästi, sillä kuntaomisteisten, peruspalveluja tuottavien yhtiöiden osa-
kassopimukset sääntelevät toimintoja, joista irtaantuminen ei ole lyhyellä aikavälillä 
mahdollista.173  
 
Osakassopimuksen irtisanomisen aiheuttavia haitallisia vaikutuksia saatetaan pulverisoi-
da niin sanotulla karenssiajalla. Esimerkiksi kuntien omistamien yhtiöiden osakassopi-
musten irtisanomislausekkeiden yhteydessä voidaan sopia, että sopimuksen irtisanominen 
on mahdollista vasta tietyn määräajan jälkeen. Tällainen valinta on hyvin tarkoituksen-
mukainen silloin, kun yhteistyöhankkeen käynnistäminen vaatii kaikkien osakkeen-
omistajien työ- ja pääomapanosta. Kun projekti on saatu käyntiin ja toiminta vakiintu-
maan, osakassopimuksen yksipuolinen irtisanominen ei aiheuta läheskään yhtä paljoa 
                                               
170 Pönkä 2008, s. 238 
171 Pönkä 2008, s. 242 
172 Pönkä 2008, s. 374 
173 Pönkä 2008, s. 471 
 66
ongelmia jäljelle jäävien sopimusosapuolten kannalta kuin hankkeen alkuvaiheessa. Tästä 
syystä sopimusrikkomuslausekkeeseen saatetaan kirjata ehto, jonka mukaan osakassopi-
muksen määräyksen rikkominen sanktioidaan ankarammin yhteistyöhankkeen alussa 
kuin myöhemmässä vaiheessa.174  
 
Kuntaomisteisten vesihuolto- ja jätehuoltoyhtiöiden peruspalvelualojen yhteistyöhank-
keisiin osallistuu usein väkiluvultaan ja taloudellisilta voimavaroiltaan huomattavan eri-
kokoisia kuntia. Osakassopimuksen poikkeuksellisen lyhyt, esimerkiksi 6 kuukauden 
irtisanomisaika voisi olla kohtuuton erityisesti pienemmän kunnan näkökulmasta. Talou-
dellisilta resursseiltaan merkittävästi suuremman kaupungin irtautuminen osakassopi-
muksesta voisi saattaa muut sopijapuolet vaikeaan tilanteeseen. Oikeuskirjallisuudessa 
onkin päädytty kannalle, jonka mukaan osakassopimuksen irtisanomisajan tulisi olla 
melko pitkä, jottei se johtaisi kohtuuttomaan tilanteeseen jäljelle jäävien sopimus-
osapuolten kannalta. Liian lyhyt osakassopimuksen irtisanomisaika luo yhteistoimintaan 
epätarkoituksenmukaista epävarmuutta.175 
 
 
 
                                               
174 Pönkä 2008, s. 472 
175 Pönkä 2008, s. 473 
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5 JOHTOPÄÄTÖKSET 
5.1 Erilaiset palvelutuotantotavat ja kunnan rooli niissä 
Kuten johdannossa esitin, kunnilla on erilaisia palvelutuotantotapoja. Omistajanohjauk-
sen käsitettä selventääkseni palaan vielä noihin mainittuihin tapoihin.  
 
Tarkastellaan ensin tilannetta, jossa kunta ostaa kaikki terveys- ja sosiaalitoimen palvelut 
yksityiseltä osakeyhtiöltä. Palvelun osto käsittää kunnan suurimman yksittäisen kuluerän. 
Kunta ei ole yhtiön osakas, joten kunta ei voi osallistua yhtiön sisäiseen omistajanohjauk-
seen. Onko kunnalla siis riittävästi keinoja ohjata yhtiön palvelutuotantoa niin, että kun-
nalle asetetut lakisääteiset palveluvaatimukset tulevat turvatuksi, kunnan itse asettamat 
laatukriteerit täytetyksi ja toiminta säilyy kustannustehokkaana? Päätellen tämän tyyppi-
sen ostotoiminnan merkittävästä laajenemisesta vastaus on kyllä.  
 
Siirtäessään esimerkissämme perusturvan palvelujen tuottamisvastuun yksityiselle yhtiöl-
le, kunta jo tarjouspyyntöprosessissaan määrittelee yksityiskohtaisesti ostettavan palve-
lun. Kun tarjouskilpailu järjestetään kilpailullisella neuvottelumenettelyllä, voidaan pal-
velun tarjoajien ratkaisuvaihtoehtoihin tutustumalla valita kunnalle sopivimmat ratkaisut. 
Tämän jälkeen kunta pyytää kaikilta neuvottelukierrokselle valituilta osallistujilta tarjo-
ukset valitsemastaan vaihtoehdosta. Menettelyllä taataan kunnalle palvelut, joiden sisäl-
lön kunta itse on määrittänyt. Samoin kunta voi määritellä kilpailuun osallistujille kritee-
rit, joiden avulla varmistetaan palvelun tuottajan resurssit - esimerkiksi vaatimus tietyn 
suuruisesta liikevaihdosta kunnan ostamaan palveluun nähden. Lopullisella tarjouspyyn-
nöllä valikoituu palveluntuottajaksi vielä kokonaistaloudellisin vaihtoehto.  
 
Ostaessaan palvelun yksityiseltä palveluntuottajalta kunta tekee palvelutuottajan kanssa 
yksityiskohtaisen sopimuksen, jossa yritys sitoutuu tuottamaan sovitun mukaisen palve-
lun kunnan maksamaa korvausta vastaan. Hankintaprosessi huomioiden voidaan arvioida, 
että kunnan päättäjillä saattaa olla jopa paremmat tiedot palvelun sisällöstä hankkiessaan 
palvelun yritykseltä kuin jatkaessaan perinteistä tapaa tuottaa palvelut omana toiminta-
naan.  
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Kunta voi tehdä kuntaomisteisen osakeyhtiön kanssa samanlaisen yksityiskohtaisen pal-
velunostosopimuksen kuin mitä edellä on kuvattu. Palvelun tuottajana ja juridisena toimi-
jana kuntaomisteinen yhtiö ja yksityisesti omistettu yhtiö toimivat samalla tavalla. Omis-
tajuudella ei liene vaikutusta itse palveluun silloin, kun palvelun osto perustuu yksityis-
kohtaiseen sopimukseen.  
 
Kun kunta tuottaa palvelun omana toimintanaan, voi kunta edelleen asettaa palvelulle 
vastaavat laatu- ja hintakriteerit kuin palvelua yksityiseltä tai kuntaomisteiselta osakeyh-
tiöltä ostaessaan. Laatutavoitteen täyttämiseksi kunta asettaa tavoitteita sekä valtuustota-
solla että toimialojen sisällä. Tuotanto ja esimiesvalvonta toimivat kunnassa vastaavalla 
tavalla kuin yrityksessä, kunnan toimialajohtoa vastaa yrityksen toimitusjohtaja ja hänen 
läheisimmät alaisensa.  
 
Kunnan omistajanohjaus ei ulotu kuntaomisteisen osakeyhtiön tuotantoon, vaan tuotanto 
on yrityksen sisäinen asia. Ulottuuko omistajanohjaus eri tavalla sitten kunnan omaan 
tuotantoon? Mielestäni vastaus on ei. Perustelen asiaa sillä, että vaikka kunnanhallitus ja 
kunnanvaltuusto päättävät kunnan rahankäytöstä ja toiminnan tavoitteista, ne eivät kui-
tenkaan puutu itse tuotantoon, vaan tuotannon hoitavat palkatut työntekijät esimiehineen. 
Sen sijaan julkisen vallan käyttö (viranomaistoiminta) on aina kuntatoimijan vastuulla; 
näin myös silloin, kun muu palvelu ostetaan yksityiseltä palvelutuottajalta.  
 
Tarkastellaan kuitenkin edellä mainittua vielä tarkemmin. Kun kunta tuottaa palvelun 
omana toimintanaan, käy toimialajohto kunnan päättäjien (luottamushenkilöiden) kanssa 
vuoropuhelua kunnan palvelutarpeista. Yksityiskohtaisempaa keskustelua käydään esi-
merkiksi lautakunnassa, joka puolestaan tekee esityksiä tuotannon resurssitarpeista halli-
tukselle ja edelleen valtuustolle. Kunnan toimielinten tulee toimia kollegiona; jos yksit-
täinen lautakunnan, hallituksen tai valtuuston jäsen pyrkii ohjaamaan tuotantoa, puhutaan 
ohijohtamisesta, mitä puolestaan ei pidetä hyväksyttävänä.  
 
Kunnan toimielinten roolit vastaavat lähinnä yhtiön hallituksen roolia - nämä kaikki huo-
lehtivat hallinnosta ja toiminnan asianmukaisesta järjestämisestä. Edellä olevasta voidaan 
todeta myös ero kunnan oman toiminnan ja yhtiön toiminnan välillä: kunnassa hallinto on 
moniportaisempaa ja siihen osallistuu useampia henkilöitä kuin yhtiössä. Lisäksi voidaan 
todeta ero ylimmän päätöksentekijän roolissa: yhtiössä ylintä päätösvaltaa käyttää omis-
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tajista koostuva yhtiökokous, joka kokoontuu pääsääntöisesti vain kerran vuodessa, kun 
taas kunnassa ylintä päätösvaltaa käyttää kunnanvaltuusto, joka kokoontuu useita kertoja 
vuodessa ja päättää asioista yhtiökokousta laajemmin. Kunnanvaltuusto muun muassa 
hyväksyy vuosittaisen talousarvion ja tilinpäätöksen, kun taas yhtiössä talousarvion hy-
väksyy yhtiön hallitus ja vain tilinpäätöksen hyväksyy yhtiökokous. 
 
Verrataanpa vielä tarkemmin valtuustoa (tai toimivallasta riippuen lautakuntaa) kunta-
omistajan rooleissa tilanteissa, jossa kunta tuottaa palvelun itse tai ostaa sen yhtiöltä. 
Kummassakin tapauksessa valtuusto tekee viime kädessä päätöksen palvelun sisällöstä. 
Ostaessaan palvelun yhtiöltä tai ulkopuoliselta yrittäjältä valtuusto tekee päätöksen osto-
palvelusopimuksesta, jossa ostettava tuote tai palvelu on tarkkaan määritelty. ”Ostaes-
saan” palvelun omasta kunnasta riippuu kunnan tuotantotavasta ja kirjanpidolle annetuis-
ta ohjeista ja määräyksistä, ostaako valtuusto tuotteita, joiden sisältö, määrä ja yksikkö-
hinta on tarkasti määritelty, vai osoittaako valtuusto talousarviorahoja ”vain” tietyn pal-
velun tuottamiseen. Kustannustehokkuuden seuraamiseksi ja vertailukohtia saadakseen 
on yhä useampi kunta pyrkinyt viime vuosina siirtymään tuotteistettuun palveluun.  
 
Kaikissa kunnallisten palvelujen järjestämistavoissa kunta käyttää verovaroja palvelusi-
sällön hankintaan. Jotta kunta voi hoitaa kunnan taloutta lain mukaisessa tasapainossa, on 
tärkeää, että kunta kaikessa toiminnassaan huomioi paitsi tuottamansa palvelun sisällön 
myös tuotannon taloudellisuuden. Seuraavassa luvussa käsittelenkin asiaa taloudelliselta 
kannalta. 
 
5.2 Kuntaomisteisen osakeyhtiön toiminnan tarkoitus ja in house -asema 
Kuntapalveluja tuottavan kuntaomisteisen osakeyhtiön toiminnan tarkoitus poikkeaa yk-
sityisen osakeyhtiön toiminnan tarkoituksesta. Yksityinen palveluja myyvä yhtiö toimii 
pääsääntöisesti voitontuottamistarkoituksessa, ja yritysriski kuten myös tuottoisan toi-
minnan hyöty kohdistuvat omistajalle, ei kunnalle. Toisaalta palvelutuotannon tehokkuu-
desta riippuu, pystyykö palveluntarjoaja tekemään kilpailukykyisen tarjouksen ottaen 
huomioon myös yrityksen tarpeen saada tuottoa omistajien sijoittamalle pääomalle.  
 
Hankkiessaan palvelun yksityiseltä toimijalta, tulee kunnan ensin kilpailuttaa toiminta 
hankintalain mukaisesti. Viimeistään tässä vaiheessa kunnan tulee selvittää tarkasti palve-
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lutarpeensa, jotta sekä tarjouspyyntö että lopullinen sopimus osataan laatia riittävällä 
tarkkuudella. 
 
Kun palveluntuottajana on kuntaomisteinen osakeyhtiö, on kunta yleensä jo ennen han-
kintasopimuksen laadintaa mukana perustamassa yhtiötä. Kunta yhdessä mahdollisten 
muiden kuntaomistajien kanssa määrittelee jo perustamisvaiheessa yhtiön tarkoituksen, 
mikä ei yleensä ole voiton tuottaminen vaan esimerkiksi palvelujen tuottaminen kunnalle 
kustannustehokkaasti. Koska myös kuntaomisteinen osakeyhtiö on tulostaan verovelvol-
linen, ei yhtiön ole perusteltua kerätä kunnilta palvelunmyynnistä ylijäämää, joista mak-
setaan veroja, kun vaihtoehtona olisi tuottaa palvelut kunnan omana toimintana verotto-
masti. 
 
Kuntaomisteinen yhtiö, joka tuottaa palveluja vain kunnan omaa toimintaa varten, pyri-
tään yleensä pitämään niin sanottuna in house -toimijana. Tämä tarkoittaa sitä, että kunta 
voi ostaa palvelut suoraan yhtiöltä ilman kilpailutusta. In house -asema puolestaan sitoo 
yhtiötä niin, että yhtiön tulee noudattaa omissa hankinnoissaan lakia julkisista hankin-
noista.  
 
Koska kunta voi ostaa palveluja kuntaomisteiselta yhtiöltä suoraan ilman kilpailutusta, on 
vaarana, että ostopalvelusopimuksen sisältöön ei yhtiön toiminnan alkuvaiheessa riittä-
västi paneuduta. Tämä puolestaan saattaa aiheuttaa omistajatahossa eli kunnassa epävar-
muutta, jota pyritään paikkaamaan luomalla omistajanohjauskuvioita, jotka saattavat 
osoittautua myöhemmin toimimattomiksi. Palaan tähän asiaan myöhemmin omistajanoh-
jauskeinoja käsittelevässä luvussa.  
 
Kunta voi perustamissopimusta ja yhtiöjärjestyksestä laatiessaan huomioida kunnan tar-
peet niin perustamisvaiheessa kuin mahdolliset muutostarpeet myöhemmin. Muiden kun-
taomistajien kanssa kunta voi solmia osakassopimuksia, joissa sovitaan esimerkiksi ää-
nestyskäyttäytymisestä hallituspaikkoja jaettaessa. Hallituksen jäsenyydellä kunta saa 
osittain vastaavaa toimivaltaa kuin mitä kunnassa käytetään omissa toimielimissä, silloin 
kun palvelutuotanto on kunnan omana toimintana. 
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5.3 Kuntaomisteisen osakeyhtiön omistajanohjauksen tarve 
Palataan ensin tutkimukseni johdanto-osaan, jossa on esitetty perusteluja sille, miksi kun-
ta valitsee palveluidensa tuotantotavaksi kuntaomisteisen osakeyhtiön. Yleisesti osakeyh-
tiön etuna on nähty, että se mahdollistaa pääomien keräämisen suurelta omistajajoukolta 
samalla kun se mahdollistaa omistajajoukon rajoitetun vastuun. Myös kuntien yhteisesti 
omistamassa yhtiössä voivat useat kunnat sijoittaa yhtiöön pääomaa. Koska myös kunta-
omisteinen osakeyhtiö on muiden osakeyhtiöiden tapaan itsenäinen oikeushenkilö, on 
kunnan taloudellisen riskin suuruus sama kuin kunnan yhtiöön sijoittama pääoma. Rajoi-
tettu taloudellinen vastuu ei puolla erityistä omistajanohjausroolia siinä tarkoituksessa, 
että kunnan tulisi turvata omaisuuttaan menetyksiltä. 
 
On kuitenkin mahdollista, että kunta vahingonkorvausvelvollisuuden kautta joutuu vas-
taamaan summasta, joka ei ole sidottu yhtiöön sijoitetun pääoman suuruuteen. Esimerkik-
si jos kunta omistajana ottaa muiden yksimielisesti toimivien osakkeenomistajien kanssa 
päätettäväkseen asian, joka osakeyhtiölain mukaan lähtökohtaisesti kuuluisi yhtiön halli-
tukselle, vastaa kuntaomistaja myös päätöksestä mahdollisesti aiheutuvasta vahingonkor-
vausvelvoitteesta. Vahingonkorvausvastuun varalta, mutta myös muista myöhemmin 
esittämistäni syistä johtuen, tulisi kuntaomistajan tarkkaan miettiä, onko kuntaomistajan 
syytä yleensäkään puuttua yhtiön operatiiviseen johtamiseen.  
 
Kuntaomisteisen osakeyhtiön suurimmat odotukset liittyvät toiminnan tuottavuuden nou-
suun. Yhtiöittämisellä tavoitellaan mahdollisuutta nopeaan reagointiin ja joustavampaa 
täytäntöönpanoa. Samoin sillä halutaan karsia hallinnollista byrokratiaa. Kuten edellä 
olen kuvannut, on palvelutuotanto yhtiössä ja kuntaorganisaatiossa suunnilleen saman-
laista, mutta kuntaorganisaation hallinto on moniportaisempaa ja siihen osallistuu useam-
pi henkilö.  
 
Mikäli kuntaomistaja haluaa lisätä yhtiön omistajanohjausta, voi se sen tehdä esimerkiksi 
lisäämällä yhtiöjärjestykseen tai kunnan ja yhtiön väliseen palvelusopimukseen erilaisia 
ehtoja tai määräyksiä siitä, että tietyt asiat vaativat kuntaomistajan hyväksynnän. Tässä 
vaiheessa haluan kuitenkin erityisesti varoittaa siitä, että omistajanohjausmääräyksillä ei 
luotaisi järjestelmää, jolla puolestaan menetetään yrityksen nopea reagointimahdollisuus 
ja joustavuus. Koska yritys on jo palvelusopimuksessaan sitoutunut tietyn palvelun tuot-
 72
tamiseen, ei ainakaan operatiivista johtamista ole perusteltua sitoa tiukkaan omistajanoh-
jaukseen. 
 
Kuntaomisteisella osakeyhtiöllä tavoitellaan usein myös kuntayhteistyön helpottumista. 
Mielestäni tämän vaatimuksen osakeyhtiömuoto täyttää hyvin. Verrattuna yhteislautakun-
taan, jossa jäseniä on useasta kunnasta, jonka jäsenmäärä on yleensä verrattain suuri ja 
joka toimii isäntäkunnan organisaatiossa, on osakeyhtiön organisaatio selvästi selkeämpi.  
 
Yhteislautakunnan jäsenet ovat kuntien luottamushenkilöitä, jotka yleensä ovat hyvin 
perillä vain oman kuntansa asioista. Kun yhteislautakunta tekee kollektiivisesti päätökset 
kaikkien kuntien osalta, nousee lautakunnan jäsenille väkisinkin mieleen kysymys siitä, 
osallistuako toisen kunnan asioista päättämiseen. Osakeyhtiössä hallituksen jäsen toimii 
sen sijaan aina yhtiön edun mukaisesti, vaikkakin usein yhtiön etu on samalla myös omis-
tajien etu. Osakeyhtiön hallituksessa ei tehdä kuntapoliittisia päätöksiä, vaan ne tehdään 
kunnissa. Mikäli yksi osakaskunta omaan poliittiseen päätökseensä perustuen ohjeistaa 
hallituksen jäsentä tai jäseniä toimimaan tietyllä tavalla hallituksessa, tulee tässäkin tapa-
uksessa hallituksen tehdä vain sellaisia päätöksiä, jotka kohtelevat osakkeenomistajia 
yhdenvertaisesti ja ovat yhtiön edun mukaisia.  
 
Kuntakonserniin kuuluvan osakeyhtiön tulee jo lähtökohtaisesti ottaa huomioon kunnan 
omistajapoliittiset tavoitteet ja konserniohjeet hyvän hallintotavan mukaisesti. Kunta ei 
kuitenkaan voi ohjata ja valvoa tytäryhteisöjään samalla tavalla kuin se ohjaa ja valvoo 
omaa organisaatiotaan. Tytäryhteisöjen osalta sitouttaminen kuntakonserniin tapahtuu 
samalla tavalla kuin konserniin kuulumattoman kuntaomisteisen osakeyhtiön, eli yhtiö-
järjestyksessä, yhtiökokouksen päätöksellä, (konserni)ohjeen avulla, hallituksen valinnal-
la ja erilaisin sopimuksin. 
 
Kun kunta kuntalaissa olevan yhtiöittämisvelvoitteen perusteella yhtiöittää aiemmin liike-
laitosmuodossa hoitamansa toiminnan, ei kyse ole enää in house -toiminnasta vaan toi-
mimisesta markkinoilla, joilla vallitsee kilpailutilanne. Toisaalta tämä ei muuta sitä ase-
telmaa, että kunnalla on edelleen tarve konserniohjauksen kautta varmistaa toiminnan 
kokonaistaloudellinen hoitaminen ja omistajapoliittisten päätösten toteuttaminen yhtiös-
sä.  
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5.4 Kuntaomisteisen osakeyhtiön omistajanohjauksen keinot 
Osakeyhtiölain mukaan osakkeenomistajat käyttävät päätösvaltaansa yhtiökokouksessa. 
Yhtiökokous valitsee puolestaan hallituksen, jollei tehtävää ole osoitettu hallintoneuvos-
tolle. Yhtiöjärjestyksessä voidaan määrätä, että hallituksen jäsenistä alle puolet voidaan 
valita muutoin kuin yhtiökokouksessa. Periaatteena on siis, että omistajia edustava yhtiö-
kokous valitsee aina hallituksen jäsenistön enemmistön. 
 
Yhtiökokouksen toimivallasta on säädetty osakeyhtiölaissa. Tämän lisäksi yhtiökokouk-
selle voidaan yhtiöjärjestyksessä osoittaa toimitusjohtajan tai hallituksen yleistoimival-
taan kuuluva asia. Osakkeenomistajat voivat myös yksimielisinä tehdä päätöksen sellai-
sessakin hallituksen ja toimitusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvassa asiassa, jota hallitus 
ei ole tuonut yhtiökokouksen päätettäväksi. Yhtiökokouksia pidetään verrattain harvoin, 
yleisimmin vain kerran vuodessa. Kuntaomistaja voikin perustellusti kysyä, onko tämä 
riittävästi omistajanohjauksen kannalta ja voidaanko omistajanohjausta täydentää muilla 
keinoin.  
 
Yhtiön hallitus huolehtii yhtiön hallinnosta ja sen toiminnan asianmukaisesta järjestämi-
sestä (yleistoimivalta). Hallituksella on toimivalta kaikissa niissä asioissa, joita ei nimen-
omaisesti ole osoitettu yhtiökokoukselle. Toimitusjohtaja puolestaan hoitaa yhtiön juok-
sevaa hallintoa hallituksen antamien ohjeiden ja määräysten mukaisesti (yleistoimivalta).  
 
Yhtiön johdon tulee toimia yhtiön tarkoituksen mukaisesti ja yhtiön etua ajaen. Osak-
keenomistajia on kohdeltava yhdenvertaisesti. Näiden periaatteiden lisäksi ainakin kunta-
konserneissa ovat kuntaomistajat laatineet konserniohjeita, joita yhtiön johdon odotetaan 
noudattavan. Muissakin kuntaomisteisissa yhtiöissä voivat osakkeenomistajat laatia yhti-
ölle ohjesääntöjä, jotka voidaan hyväksyttää yhtiökokouksessa tai joihin voidaan viitata 
yhtiöjärjestyksessä.  
 
Kunnalle on kuntalaissa ja hallintomenettelylaissa säädetty tiedottamisvelvoite asioista, 
joilla on vaikutusta kuntalaisten elämään. Vaikka palvelutuotanto on siirretty sopimuksel-
la osakeyhtiön hoidettavaksi, säilyy kunnalla tiedottamisvelvoite kuntalaisten palveluista. 
Tästä syystä tulee kunnan ja yhtiön välillä käydä riittävää vuoropuhelua. Kuntaomistaja 
voi antamassaan ohjesäännössä tai konserniohjeessa velvoittaa yhtiötä tiedottamiseen, tai 
raportoinnista voidaan sopia kunnan ja yhtiön välisessä palvelusopimuksessa.  
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Myös tässä kohdassa muistutan yhtiön perustamisen alkuperäisistä tavoitteista, joita ylei-
sesti ovat tuottavuuden nousun odotukset ja byrokratian karsiminen. On perusteltua, että 
yhtiö velvoitetaan tiedottamaan kunnalle kuntalaisten palveluihin kohdistuvista mahdolli-
sista muutoksista, mutta esimerkiksi yhtiön talouden ja toiminnan tarkka raportointi kun-
nalle muutaman kuukauden välein ei ole kummankaan osapuolen kannalta tarkoituksen-
mukaista tai tehokasta. Yleensäkin voidaan todeta, että yhtiön omistajien päättämien si-
säisten ohjeiden tulisi olla enemmän periaatteellisia tai muuten yleisiä kuin yksittäistapa-
uksiin keskittyviä ja operatiiviseen päätöksentekoon liiaksi puuttuvia.  
 
Kuntaomistajat voivat keskenään tehdä osakassopimuksia, joilla varmistetaan halutun 
tasoinen omistajanohjaus. Omistajat voivat sopia esimerkiksi yksimielisen päätöksenteon 
vaatimuksesta tietyistä tärkeistä asioista päätettäessä tai äänestyskäyttäytymisestä halli-
tusjäseniä valittaessa. Myös yhtiöjärjestys on tietynlainen osakassopimus, sillä ennen 
yhtiön perustamista se on osa osakkaiden yhteisesti laatimaa ja hyväksymää perustamis-
sopimusta, vaikkakin se yhtiön perustamisen yhteydessä saa uuden, osakeyhtiölain mu-
kaisen merkityksen.  
 
Yhtiöjärjestystä kuvataan oikeuskirjallisuudessa yhtiön sisäiseksi laiksi. Yhtiöjärjestys on 
yhtiön kaikkia elimiä sitova käyttäytymisnormisto. Vaikka osakkeenomistajat voivat yh-
tiöjärjestyksessä määrätä yhtiön toiminnasta, ei yhtiöjärjestykseen voida ottaa määräystä, 
joka on osakeyhtiölain tai muun pakottavan säännöksen taikka hyvän tavan vastainen. 
Hallitus tai hallituksen jäsen ei puolestaan saa noudattaa sellaista yhtiökokouksen, hallin-
toneuvoston tai hallituksen itsensä tekemää päätöstä, joka on pätemätön osakeyhtiölain 
tai yhtiöjärjestyksen vastaisena.   
 
Kuntapalveluja tuotettaessa on erityisen tärkeää sopia kunnan ostamien palvelujen sisäl-
löstä ja määrästä. Tämä sopiminen tapahtuu yhtiön ja kuntaomistajan kesken solmittaval-
la sopimuksella. Kunnan on tärkeää määritellä palvelun taso sellaisena, millaisena kun-
nan poliittinen johto palvelun haluaa ja mihin erityislainsäädäntö velvoittaa. Toisaalta 
kunnan ja yhtiön välistä sopimusta on perusteltua vahvistaa riittävän suurilla rikkomus-
sanktioilla, esimerkiksi sakolla tai vahingonkorvauksella.  
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Osakkaiden välinen sopimus ei yhtiöoikeudellisella tasolla sido yhtiötä, mutta sopimus-
oikeuden puitteissa osakeyhtiö voi itsekin liittyä osakkaiden välisen sopimuksen osapuo-
leksi. Toisaalta on huomattava, että osakeyhtiölain yhtiön johtoa velvoittavat määräykset 
esimerkiksi osakkaiden tasavertaisesta kohtelemisesta saattavat estää yhtiön johtoa nou-
dattamasta osakassopimusta. Vaikka yhtiö ei liittyisi osakassopimukseen, on perusteltua 
antaa osakkaiden keskinäinen sopimus yhtiön johdolle tiedoksi. Näin yhtiön johto tulee 
tietoiseksi osakassopimuksesta ilmenevästä omistajatahdosta, jota yhtiön johdon tulee 
tietyissä olosuhteissa lojaliteettiperiaatteen nojalla kunnioittaa.  
 
Taulukko 1. Yhteenveto kuntaomisteisen osakeyhtiön omistajanohjauskeinoista. 
Omistajanohjaus-
keino 
Toteuttaja hyvä huomata 
Hallituksen jäsenten 
valinta 
Yhtiökokous tai 
yhtiöjärjestyksessä 
määrätty muu taho.  
Hallitusten jäsenillä tulisi olla mahdolli-
simman hyvä toimialakohtainen ja yhtiöoi-
keudellinen osaaminen. Yhtiön hallitus ja 
etenkin puheenjohtaja osallistuu yhtiön 
johtamiseen aktiivisesti.  
Kunnan tarkkailijoi-
den osallistuminen 
hallituksen kokouk-
siin 
Yhtiöjärjestyksen 
määräys tai yhtiön 
hallituksen päätös 
Ulkopuoliset tarkkailijat saattavat häiritä 
yhtiön johdon tehokasta päätöksentekoa 
Yhtiökokouspäätök-
set 
Osakkeenomistajat  Yhtiön toimintalinjaukset ja merkittävim-
mät päätökset tehdään omistajapolitiikan 
mukaisesti yhtiökokouksessa. Kunnanval-
tuuston / -hallituksen tulee ohjeistaa yhtiö-
kokousedustajaa. Yhtiökokoukselle voi-
daan yhtiöjärjestyksessä osoittaa myös yh-
tiön hallitukselle tai toimitusjohtajalle kuu-
luvaa yleistoimivaltaa. 
Omistajien yksimie-
linen päätöksenteko 
Kaikki osakkeeen-
omistajat yhdessä 
Vastaa yhtiökokouksen päätöstä. Päätös voi 
koskea myös yhtiön hallituksen tai toimi-
tusjohtajan yleistoimivaltaan kuuluvaa asi-
aa. Sattumanvaraisena tai usein toistuvana 
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aiheuttaa sekaannusta osakeyhtiölain mu-
kaisessa ”normaalissa” päätöksenteossa.  
Tiedottaminen Hallitus ja toimitus-
johtaja 
Tiedottamiskäytännöstä voidaan sopia so-
pimuksella tai osakkeenomistajat voivat 
antaa yhtiölle velvoittavan tiedottamisoh-
jeen. Yhtiökokouksessa omistajilla on laaja 
tiedonsaantioikeus kokouksessa käsiteltä-
vistä asioista. 
Yhtiöjärjestys Yhtiön perustajajä-
senet, muutosmah-
dollisuus osakkeen-
omistajilla 
On yhtiön perustajajäsenten tahdonilmaisu 
yhtiön tulevasta toiminnasta. Sitoo yhtiön 
johtoa ja yhtiökokousta. Voidaan muuttaa 
2/3 määräenemmistöpäätöksellä, jollei so-
vita tiukemmasta vaatimuksesta. 
Osakassopimus Kaikki osakkeen-
omistajat tai osa 
heistä 
Osakkaiden kesken voidaan sopia etukä-
teen monista päätöksentekoon tulevista 
asioista, esim. hallituksen jäsenten valin-
nasta tai yksimielisen päätöksenteon vaa-
timuksesta. Osakassopimus osoittaa omis-
tajien tahtotilan, joten se on perusteltua 
antaa yhtiön hallituksen tietoon. Yhtiö voi 
yhtyä osakassopimukseen, mutta sopimus 
ei sido yhtiötä yhtiöoikeudellisessa mieles-
sä. Yhtiöoikeuden yhtiön johdon toimintaa 
koskevat pakottavat säännökset menevät 
osakassopimuksen ohi.  
Yhtiön johdolle an-
nettavat toimintaoh-
jeet 
Yhtiökokous tai 
kaikki osakkeen-
omistajat yhdessä 
Omistajien päättämien sisäisten ohjeiden 
tulisi olla enemmän periaatteellisia tai 
muuten yleisiä kuin yksittäistapauksiin 
keskittyviä ja operatiiviseen päätöksente-
koon liiaksi puuttuvia. 
Yhtiön kanssa tehtä-
vä palvelusopimus 
Yhtiö ja osakkeen-
omistaja 
Kyseessä ei ole varsinaisesti omistajanoh-
jauskeino, sillä kyseessä on kummankin 
sopijapuolen kannalta tahdonvaltainen toi-
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mi. Yhtiön ja omistajan välinen sopimus on 
kuitenkin yhtä käyttökelpoinen ja tehokas 
tuotannonohjauskeino, kuin mitä se on 
kunnan ja yksityisen palvelutuottajan väli-
senä. Sopimus on käyttökelpoinen keino 
karsia kuntabyrokratiaa ja lisätä tehokkuut-
ta kuntaorganisaatiossa. 
 
Kuten edellä on esitetty, on kunnalla käytössään iso joukko omistajanohjauskeinoja omis-
tamaansa osakeyhtiöön nähden. On kuitenkin todettava, että kaikki ohjauskeinot ovat ole 
yhtä käyttökelpoisia, kun tavoitteena on lisätä toiminnan tehokkuutta ja tuottavuutta.  
 
Jotta kunta saavuttaisi yhtiöittämiselle asettamansa tavoitteet, tulee yhtiön ohjauksessa 
luopua niistä toimintatavoista, joilla kunta ohjaa perinteisesti omaa tuotantoaan. Tilalle 
tulee löytää osakeyhtiölain mukaiset toimintatavat. Kunnan on tiedostettava, että osake-
yhtiö on itsenäinen juridinen toimija, joka haluaa ja pystyy vastaamaan sopimusvelvoit-
teistaan itsenäisesti.  
 
Yhtiön hallitukseen tulee asettaa henkilöt, joilla on paras osaaminen yhtiön harjoittamalta 
tuotannonalalta. Yhtiön johdolle tulee antaa työrauha, niin että johto voi muodostaa toi-
mivan tiimin ilman kunnan harjoittamaa ohijohtamista. Mainituista toimintatavan muu-
toksista huolimatta kunnalla on velvollisuus ja myös mahdollisuus huolehtia siitä, että 
yhtiöltä ostettava palvelu on kunnan asettamien tavoitteiden mukaista.   
  
 
